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l. RESUMEN EJECUTIVO 2025






. RESUMEN EJECUTIVO

Las revisiones del gasto pUblico (spending reviews) son una prdctica extendida en un
amplio nimero de paises, configurdndose como uno de los instrumentos mds importantes
para evaluar reasignaciones del gasto en el marco de prioridades de los Gobiernos,

identificar ineficiencias y apoyar la sostenibilidad de las finanzas publicas.

Aunque las prdcticas de revision difieren de un pais a otro y no existe una
metodologia Unica, se pueden recopilar algunos elementos comunes que permiten construir

un catdlogo de buenas prdcticas. Entre otras, se podrian destacar:

= El liderazgo y el apoyo politicos son clave para garantizar la viabilidad y

sostenibilidad de las revisiones del gasto.

=  Debe existir una estructura de gobernanza clara en todas las fases del
proceso de revision del gasto, desempeiiando el ministerio de Hacienda un

papel fundamental y coordinador de todo el proceso.

= los procesos de revision deben estar alineados con el proceso

presupuestario.

®=  Tan importante como la propia elaboracion y publicacién de los informes de

revisiéon es supervisar la aplicacién de las recomendaciones formuladas.

Se presenta en esta publicacién el cuarto informe de seguimiento de las
recomendaciones formuladas en los procesos de revisién del gasto publico que, ademds de
ofrecer el balance, resultados y conclusiones de este nuevo ejercicio de seguimiento,
refrenda el cumplimiento de buenas prdcticas que se viene reflejando en los informes
publicados desde 2022 por el Ministerio de Hacienda. Como ya se sefialaba en anteriores
ediciones, los informes de seguimiento responden al cumplimiento del compromiso del
Gobierno recogido en el componente 29 del Plan de Recuperacion, Transformacion y
Resiliencia (PRTR). Este componente recoge tres reformas dirigidas a mejorar la calidad
del gasto piblico. La primera de estas reformas, bajo el titulo de Proceso de revisién y
evaluacion del gasto publico, es un claro exponente de estas buenas prdcticas: liderazgo,
impulso y apoyo politico del Gobierno al proceso de revisién; sistema de gobernanza

robusto, con una clara definicién de responsabilidades de los érganos intervinientes;
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integracién con el proceso presupuestario; y seguimiento de las propuestas y

recomendaciones enunciadas por la autoridad de elaboracién de los informes de revision.

A lo largo del trabajo realizado y la experiencia adquirida con la elaboraciéon y
publicacién de los informes de seguimiento, donde la colaboracién y participacion de los
ministerios y entidades destinatarios de las revisiones del gasto ha sido fundamental, se
ha ido afianzando un cultura de Buena Gobernanza pdblica, en linea con los principios y
orientaciones formulados en esta materia por la Comisién Europea’ y la OCDE?, que sin

duda puede traducirse en mayor responsabilidad y transparencia en la gestién puiblica.

El presente informe de 2025 comprende el seguimiento de las evaluaciones

correspondientes al primer Ciclo plurianual 2018-2021:
A. 11 estudios correspondientes a las Fases | y I
B. 2 estudios de la Fase lll.

En el informe de seguimiento de 2024, de todas las recomendaciones realizadas en
los spending reviews, 203 recomendaciones estaban implementadas, 75 en proceso y 79
rechazadas. Aquellas recomendaciones que fueron implementadas o rechazadas no son
objeto de ulterior seguimiento, al haberse aportado en relacién con las mismas una
justificacion adecuada en su categorizaciéon como tales, de acuerdo con el principio de

“cumplir o explicar”.

No obstante, en relacién con aquellas propuestas que quedaron “en proceso”, ya
fuera porque su implementacién era parcial o porque estaban siendo objeto de estudio
o valoracién, debe realizarse un seguimiento activo y permanente sobre las mismas en los

sucesivos informes de seguimiento a publicar por el MINHAC.

De acuerdo con lo anterior, en el presente informe de 2025 son objeto de

seguimiento las siguientes recomendaciones:

A. 42 recomendaciones de las Fases | y Il que quedaron categorizadas como
‘““en proceso’ en el informe de seguimiento de 2024. Cabe destacar que éstas

se corresponden con 8 spending reviews.

B. 33 recomendaciones de la Fase Ill publicada en julio de 2023 (17

recomendaciones del estudio de Gestién de Residuos Municipales, y 16

! Comisién Europea (2020). “Spending Reviews: Some Insights from Practitioners”. Discussion Paper 135.
https: //ec.europa.eu/info /sites/default /files/dp135 spending reviews.pdf
2 https: / /www.oecd.org/gov/budgeting /Recommendation-of-the-Council-on-Budgetary-Governance.pdf
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recomendaciones del estudio de Instrumentos financieros del sector pUblico a

disposicion de los sectores productivos de la economia espaiiola.

A continuacién, los gréficos LI, LIl. y LIll. muestran los estudios y el nimero de

recomendaciones objeto de seguimiento en el presente informe de 2025:

Gréfico L.l

Ambito del Informe de sequimiento 2025: Fase | del Ciclo |

Recomendaciones “en proceso” en 2024

Estudio 7: Sociedad
Estatal de Correos y

3 Telégrafos
Estudio 1: Evaluacion de
Estrategia y
Procedimiento en la Estudio 4: Becas
concesion de de educacion
subvenciones 4 universitaria
Estudio 2: 4
MedicamEey 4 Estudio 3: Politicas

dispensados a través
de receta médica

activas de empleo
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

Resumen ejecutivo

Gréfico LIl

Ambito del Informe de sequimiento 2025: Fase Il del Ciclo |

Recomendaciones “en proceso” en 2024
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2025

Resumen ejecutivo

Ambito del Informe de sequimiento 2025

Fase lll del Ciclo |

Recomendaciones “en proceso” en 2024

Estudio 1: Gestion de

Estudio 2: Instrumentos Financieros del
Residuos Urbanos

Sector Publico a disposicion de sectores
productivos de la economia espaiola
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El informe de seguimiento 2025 toma como punto de inicio los resultados
reflejados en el informe de 2024. Para ello se ha recabado la respuesta de los
ministerios destinatarios de las recomendaciones en aplicaciéon del principio de

“cumplir o explicar”.

El ejercicio de transparencia reforzado en que consiste este cuarto informe de
seguimiento se basa en que los gestores responsables informan sobre las medidas
adoptadas en relacién con las recomendaciones que se encontraban “en proceso” en
afios anteriores, y sobre las recomendaciones derivadas de los nuevos spending reviews
que publique en su caso la AIReF en el ejercicio. Se trata, por tanto, de poner en
conocimiento del pUblico los avances conseguidos hasta la fecha, por parte de los
centros gestores en la aplicaciéon de medidas tendentes a la mejora de la eficacia del

gasto publico.

De acuerdo con lo anterior, en la elaboracién de este informe de seguimiento se

han contemplado 75 propuestas y actuaciones de 12 Spending Reviews.

Doble perspectiva de andlisis cuantitativo de resultados: anual

y acumulativa

El resultado del seguimiento se puede presentar desde el punto de vista

cuantitativo, desde una doble perspectiva: anual y acumulativa.

a) La perspectiva del seguimiento anual muestra los principales avances
y decisiones adoptadas durante el periodo transcurrido desde la
publicaciéon del informe de 2024, en relacién a las recomendaciones

formuladas en los spending reviews que quedaron en proceso.

-16 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2025

Resumen ejecutivo

b) En segundo lugar, la perspectiva del seguimiento plurianual o
acumulativo muestra en términos globales el grado de avance desde que
se publicaron los estudios en relacién a la totalidad de las recomendaciones

formuladas por la AlReF.

Cabe destacar que en 2025 hay tres estudios de la AlReF en relacién a los
cuales no quedan propuestas “en proceso”, debido a que los ministerios
destinatarios de las mismas ya han remitido sus respuestas indicando las
medidas adoptadas para su implementacién o la justificaciéon adecuada por

la que en su caso, rechazan una propuesta.
a) Analisis anual de resultados cuantitativos

La tabla LI siguiente refleja los resultados cuantitativos del seguimiento anual de

las recomendaciones en el ejercicio 2025.
Tabla LI

Principales resultados del sequimiento anual en 2025

FASE L. ;;E;e:)l:::i:i::ni: Estrategia y Procedimiento en la concesion 6 1 5 o
FASEl.  2: Medicamentos dispensados a través de receta médica 4 1 3 0
FASEl.  3: Politicas activas de empleo 4 1 3 0
FASE I.  4: Becas de educacién universitaria 4 1 1 2
FASE I.  7: Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos 3 3 ] 0

Total Fase | (Seguimiento 2025) 21 7 12 2
FASE Il.  2: Gasto Hospitalario del SNS 1 0 1 0
FASE . 3: Incentivos a la contratacién y el trabajo auténomo 2 2 0 0
FASE Il.  4: Infraestructuras de transporte 18 1 17 0

I YT M (T I I

FASE lll.  1: Gestién de Residuos Urbanos 17 2 14 1
e, s s ks pre oo | 2

Total Fase Il (Seguimiento 2025) 33 4 28 1
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

Resumen ejecutivo

Fase |

El andlisis anual del informe de seguimiento 2025 muestra que en este periodo se
han adoptado 7 medidas tendentes a promover una mejora en la eficacia del gasto

relativas a los Spending Reviews.

En la Fase | han quedado “en proceso” para su seguimiento en ejercicios

posteriores un total de 12 propuestas.
Fase Il

El andlisis anual del informe de seguimiento 2025 muestra que en este periodo se
han adoptado 3 medidas tendentes a promover una mejora en la eficacia del gasto

relativas a los Spending Reviews.

En la Fase Il han quedado “en proceso” para su seguimiento en ejercicios
posteriores un total de 18 propuestas, 17 de las cuales pertenecen al spending review

relativo a las Infraestructuras de transporte.
Fase lll

En relacién a los estudios de la Fase lll, cabe destacar que, en 2024, han sido

implementadas un total de 4 recomendaciones.

De las 33 recomendaciones que quedaron categorizadas como “en proceso” en el

informe de marzo de 2024, 1 ha sido rechazada y 28 contindan en proceso.

En los estudios de la Fase Ill han quedado categorizadas como “en proceso”
28 recomendaciones. Esto es debido fundamentalmente a que los spending reviews de
esta fase fueron publicados en julio de 2023, por lo que el periodo de valoracién e

implementacién por parte de los ministerios es ain corto.
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

Resumen ejecutivo

Fases I, Il y lll

Un andlisis anual de conjunto de las de las 75 recomendaciones que han sido
objeto de seguimiento en el presente informe, muestra que son 14 las
recomendaciones que han sido implementadas, 3 las rechazadas y 58 que quedan

‘“en proceso”.

El grdfico I. IV. siguiente muestra los resultados distinguiendo el nimero de
recomendaciones objeto de seguimiento en cada Fase, y el resultado sobre el grado

de implementacién de las recomendaciones de cada Fase.
Spending Reviews finalizados en 2025

Hay dos estudios en el presente informe cuyas recomendaciones han sido en su
totalidad categorizadas como implementadas o rechazadas, por lo que no serdn
objeto de seguimiento en el informe de seguimiento de 2026. Estos spending reviews
son el relativo a la prestacién del servicio postal universal de la Sociedad Estatal de

Correos y Telégrafos y el de Incentivos a la contratacién y el Trabajo auténomo.
Grdfico I. IV.

Resultados cuantitativos 2025

70
58
60
50
40

30

20 14

10 I 3

Implementadas En proceso Rechazadas

FASE| ®FASEIl  FASEII

-19-



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2025

Resumen ejecutivo

b) Andalisis acumulativo de resultados cuantitativos

La tabla siguiente muestra los resultados cuantitativos globales o acumulados que

reflejan el seguimiento de recomendaciones en el periodo 2022-2025.
Tabla LI

Principales resultados acumulados del seguimiento 2022-2025

FASE . 1: Evolu.ucio'n de Estrategia y Procedimiento en la concesién de 25 17 5 3
subvenciones
FASE L. 2: Medicamentos dispensados a través de receta médica 18 10 3 5
FASE . 3: Politicas activas de empleo 23 20 3 o
FASE . 4: Becas de educacién universitaria 45 31 1 13
FASEI.  5: Pr i6n talento y empleabilidad 1+D+i 71 58 0 13
FASE I 6: Fortalecimi de la petitividad empresarial 3 3 (o] 0
FASEI.  7: Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos 16 1 0o 5
Total Fase | (Seguimiento 2022-2025) 201 150 12 39
FASE IIl.  1: Beneficios fiscales 14 7 (o] 7
FASE Il.  2: Gasto Hospitalario del SNS 37 30 1 6
FASE Il.  3: Incentivos a la contratacion y el trabajo auténomo 20 20 0 0
FASE Il.  4: Infraestructuras de transporte 24 2 17 5
| TedlGemezmas e
FASE . 1: Gestién de Residuos Urbanos 44 6 14 24
FASE Il tsI::::On:::t:Is filrmr!cierzsedlzl sector F'n'xbliio ;imlru el apoyo de 17 2 14 1
Total Fase Il (Seguimiento 2024-2025) 61 8 28 25

Fase |

El andlisis acumulativo muestra una alta implementacién de las recomendaciones
formuladas por la AlRef. Han sido implementadas 150 propuestas de un total de 201.
Entre los estudios que mayor porcentaje de recomendaciones implementadas han
tenido se pueden destacar el relativo a Politicas activas de empleo, el Fortalecimiento
de la competitividad empresarial, Promocién del talento y empleabilidad en I4+D+i y el
relativo a la prestacién del servicio postal universal de la Sociedad Estatal de Correos y

Telégrafos.
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Fase Il

Los resultados cuantitativos en la Fase Il, muestran también una elevada
implementacién: de un total de 95 recomendaciones ya han sido implementadas 59.
Entre los estudios que mayor implementacién han tenido se pueden destacar el relativo

a Incentivos a la contratacién y el trabajo auténomo, y el del Gasto Hospitalario del SNS.
Spending Reviews de la Fase Il

El resultado acumulado de los dos estudios publicados por la AIReF en julio de
2023, muestra que tras afio y medio de periodo transcurrido han sido implementadas
un total de 8 medidas de un universo de 61 recomendaciones y contindan en proceso de

valoracién o implementaciéon 28 de ellas.
Spending Reviews finalizados 2022-2025

En el periodo transcurrido desde que se inici6 en 2022 el seguimiento de las
recomendaciones formuladas en los procesos de revisién del gasto emitidas por la AlReF,
son cinco los estudios que ya no tienen propuestas categorizadas como “en proceso”. Los
departamentos ministeriales han implementado o rechazado la totalidad de las
recomendaciones de los mismos con la debida justificacion, por lo que no serdn objeto
de seguimiento en ulteriores ejercicios. Estos spending reviews son los siguientes: el relativo
a la Promocién del Talento y la empleabilidad en I+D+i, el Fortalecimiento de la
competitividad empresarial, el estudio sobre Beneficios Fiscales, el relativo a la prestacién
del servicio postal universal de la Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos y el de Incentivos

a la contratacién y el Trabajo auténomo.
Fases I, Il y Il

En términos acumulativos o globales el grado de implementaciéon de las 357
recomendaciones formuladas por la AIReF es elevado, habiendo alcanzado en 2025 las
217 recomendaciones implementadas. Ello pone de manifiesto el gran esfuerzo que
estdn realizando los departamentos ministeriales y otros centros gestores del gasto en

la adopcién de medidas tendentes a la mejora de la eficacia del gasto publico.
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

Resumen ejecutivo

Grdéfico I. V.

Resultados cuantitativos 2022 — 2025

250

217

200

150

100 82

58
s —
—

Implementadas En proceso Rechazadas

FASE|I mFASEIl ~ FASEII

El grafico V. muestra el resultado acumulativo diferenciando cada Fase de los
spending Reviews. En él se refleja que hay un total de 58 recomendaciones
categorizadas ‘“‘en proceso’”, aproximadamente el 16 por ciento del total de
propuestas formuladas por la AIREF correspondientes a las Fases |, Il y Ill. De estas
recomendaciones 12 se corresponden con la Fase |, 18 con la Fase ll, y 28 con la Fase
lll. Todas estas recomendaciones continuardn siendo objeto de seguimiento en los
sucesivos informes anuales de seguimiento, en tanto no sean categorizadas como

implementadas o rechazadas con su debida justificacion.
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Resumen ejecutivo

Imagen fiel: Necesidad de informacién cuantitativa y cudlitativa

Para efectuar una adecuada valoracién del grado de avance en la
implementacién o rechazo de las propuestas efectuadas en el marco de los procesos de
revision de gasto publico no cabe utilizar, como Unico criterio, el criterio cuantitativo
anteriormente descrito (nbmero o porcentaje de propuestas
implementadas/rechazadas/en proceso de un spending review o del total de spending
reviews) ya que algunas propuestas abordan cuestiones especificas o de detalle, en
tanto que otras recogen recomendaciones mds extensas o agregadas que contemplan
una pluralidad de actuaciones. En este sentido p.e. el spending review sobre
fortalecimiento de la competitividad empresarial incluye solo 3 propuestas, de contenido
muy amplio, mientras que otros, como p.e. el spending review de Promocién del talento
y empleabilidad de I1+D+i recoge mds de 70 propuestas, mucho mds concretas, por lo
que en estos casos un mero andlisis cuantitativo de los spending reviews podria llevar a

un andlisis sesgado del nivel de implementacién.

Andlisis cudlitativo: las respuestas de los gestores

De este modo, a fin de realizar una valoracion adecuada de los resultados del
seguimiento de recomendaciones y obtener una imagen fiel de la realidad de la
gestién piblica, es preciso complementar la informaciéon cuantitativa del apartado
anterior, con la cualitativa que se deriva del contenido y desarrollo de cada una de
las respuestas que dan los centros gestores del gasto a cada una de las
recomendaciones que les son dirigidas en los procesos de revisién y que se analizan en
el apartado IV de Seguimiento de las recomendaciones: Principio de cumplir o

explicar.
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Introduccién

II. INTRODUCCION Y MARCO CONCEPTUAL
INTRODUCCION

Un objetivo primordial de las administraciones publicas es la mejora de la calidad
del gasto publico, para lo que resulta fundamental instaurar una cultura de evaluacién
continua y sistemdtica que se plasme en procesos de revisidon del gasto piblico en los
diferentes niveles de la administracién. Este es uno de los compromisos asumidos por
nuestro pais en el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (PRTR), cuyo
componente 29 Mejora de la eficacia del gasto pUblico incluye como Reforma 1 el
proceso de revisién y evaluacién del gasto publico.

Con la asuncién de este reto se pretende impulsar y reforzar el proceso de revisién
del gasto publico (spending review) que, en linea con otros paises de la Unién Europeaq, se
inicié en el afio 2017 con el encargo del Gobierno a la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal (AIReF) de un primer ciclo de revisién integral del gasto de las
administraciones publicas de cardcter plurianual que abarcaria de 2018 a 2021, y cuyas
dos primeras fases ya han finalizado. La primera fase de andlisis encargada a la AlReF
se centrd en las subvenciones publicas y, en la segunda fase, se analizaron beneficios
fiscales, gasto hospitalario del Sistema Nacional de Salud, incentivos a la contratacién e

infraestructuras de transporte.

Con la incorporacién de los resultados y recomendaciones de las dos primeras fases
de los spending reviews ya finalizados a los procesos de toma de decisiones, y extendiendo
el compromiso de cumplir o explicar recogido en el PRTR, se persigue instaurar en Espafia

un proceso sistemdtico, estructural y periédico de evaluacién del gasto publico.

Asi, en virtud de este compromiso, en marzo de 2022 se publicé el primer! informe
de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los procesos de revisién del gasto
publico (en adelante informe de seguimiento 2022). Este informe fue objeto de estudio y
valoracién por parte de la Comisiéon Europea en el marco del PRTR y, como consecuencia

de las aportaciones recibidas, el informe de seguimiento 2022 fue actualizado en

! https://www.sepg.pap.hacienda.gob.es/sitios /sepg /es-
ES /Presupuestos /IRG /Paginas/InformesRecomendciones.aspx
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diciembre de ese mismo ano. Esta actualizacién introdujo mejoras metodolégicas en el
seguimiento que han quedado consolidadas y confirmadas en este cuarto informe de estas

caracteristicas que ahora se presenta.

El cuarto informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los procesos
de revision del gasto publico 2025 afianza la cultura de evaluacién y avanza en la
interiorizacion por parte de los centros gestores del gasto de los procesos de revisién del
gasto publico como una parte importante de los instrumentos que tienen a su disposicion,
para promover asi el debate e introducir mejoras en la gestién de los recursos que tienen

asignados.

Este informe es pionero en el dmbito de las administraciones publicas ya que se
introduce, por primera vez, una metodologia de seguimiento y respuesta activa de la
administracién, a través del principio de cumplir o explicar la implementacién de

recomendaciones que se le formulan.

Componente 29: La mejora de la eficacia del gasto
pUblico

El PRTR constituye uno de los elementos clave de la politica econémica del Gobierno,
a través del cual se articulan las reformas e inversiones que permiten abordar los retos

de corto, medio y largo plazo a los que se enfrenta la economia espafiola.

El PRTR se configura a través de cuatro ejes transversales -transicidén ecolégica
transformacién digital, cohesién social y territorial e igualdad de género- que se
proyectan en 10 politicas palanca, de gran capacidad de arrastre sobre la actividad y
el empleo. Estas diez politicas palanca se desarrollan a su vez en 31 componentes que
articulan los proyectos coherentes de inversiones y reformas necesarios para la

transformacién y modernizacién del pais.
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Figura IL.I.

Ejes transversales y Politicas palanca del PRTR.

Transicion Transformacion Cohesion social Igualdad
ecologica digital y territorial de género

Agenda urbana y rural y Infraestructuras y Transicién energética Una Administracién Modernizacion y
lucha contra la despoblacion  ecosistemas resilientes justa e inclusiva para el siglo XXI digitalizacion del ecosistema

y desarrollo de la agricultura de nuestras empresas

| | | | |
Vlé vu% vm@ |x X.f.m.‘ﬁf

Pacto por la ciencia y Educacion y conocimiento, Nueva economia Impulso de la industria Modernizacion del sistema
la innovacion y refuerzo del formacion continua y de los cuidados y de la cultura y el deporte fiscal para un crecimiento
Sistema Nacional de Salud desarrollo de capacidades politicas de empleo inclusivo y sostenible

El componente 29 (C29) del PRTR, bajo la denominacién Mejora de la eficacia del
gasto publico, se encuentra integrado en la politica palanca 10: Modernizacidn del sistema
fiscal para un crecimiento inclusivo y sostenible. En tal sentido, el C29 contempla la
realizacion de tres reformas que inciden tanto en la evaluacién como en el alineamiento
del gasto publico que, a través de la informacién que se incorpora al proceso de toma
de decisiones, tendrdn como impacto Gltimo una mejora de la composicién y calidad del
gasto. Este impacto no solamente es relevante en el contexto en el que se formulé el PRTR
de recuperacién y salida de la crisis generada por la emergencia sanitaria, sino que
contribuye a consolidar la senda de reequilibrio y sostenibilidad de la deuda que ya han

iniciado nuestras administraciones pUblicas. Estas tres reformas son:
1. Reforma 1 (C29.R1) — Proceso de revisiéon y evaluaciéon del gasto publico.

2. Reforma 2 (C29.R2) — Alineamiento de los Presupuestos Generales del Estado

(PGE) con los Obijetivos de Desarrollo Sostenible.

3. Reforma 3 (C29.R3) — Alineamiento de los Presupuestos Generales del Estado

con la transicién ecolégica (green budgeting).
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La reforma 12, en la que se enmarca la elaboracién de los informes de seguimiento,
contempla cuatro elementos que se articulan con el propdsito de establecer un marco
permanente para mejorar la calidad del gasto piblico y reforzar la estabilidad

presupuestaria y la sostenibilidad de las finanzas publicas:

1) Incorporacién al proceso de toma de decisiones de las recomendaciones de los
estudios de revisién del gasto emitidos por la AlIReF en el periodo 2018-2020
(correspondientes a la fase | y fase Il del proceso de revisién), extendiendo el

compromiso de ((cumplir o explicar).

Para llevar a cabo un seguimiento eficaz de las recomendaciones formuladas, los
centros gestores destinatarios de las mismas dispondrdn de un plazo en el que
adoptar medidas para implementarlas de acuerdo con el principio de «cumplir o
explicarn. Para reforzar este seguimiento se encomienda al Ministerio de Hacienda
la tarea de supervisar y elaborar un informe anual sobre las medidas adoptadas
en respuesta a las recomendaciones. Cuando los centros de gasto destinatarios de
las recomendaciones no estén de acuerdo con ellas, se incluird una justificacién

adecuada.
2) Lanzamiento de la fase 1l de revisién del gasto.

La segunda previsiéon del componente 29 es el lanzamiento de la tercera fase del
proceso de revision, cuyo hito quedé cumplido en el Acuerdo de Consejo de Ministros
de 29 de junio de 2021 por el que se formaliza dicha tercera fase, que culmina el

primer ciclo 2018-2021.

La tercera fase incorpora dos nuevas dreas de andlisis de especial relevancia: los
instrumentos financieros a disposicion del sector publico para apoyar los sectores

productivos; y la gestién de los residuos urbanos.
3) Nuevo proceso de revisidn y evaluacidn del gasto publico (2022-2026).

Dando continvidad y permanencia al proceso de revisién del gasto, en 2022
comienza un ciclo plurianual que abarcard hasta 2026. Esta propuesta de fases

quinquenales de spending reviews contribuye a internalizar de forma sistematica la

2 https: / /ec.europa.eu/info /sites /default /files/com 322 1 annex es.pdf
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cultura de evaluacién en los propios centros gestores, facilitando asimismo la labor

de planificacién de la AlReF.
4) Refuerzo de la capacidad del evaluador (AIReF).

Finalmente, con el mismo objetivo de dar permanencia a los ejercicios de spending
review, se refuerzan las capacidades de la AlReF. De acuerdo con lo previsto en el
PRTR, el Real Decreto 793/2021, de 14 de septiembre, por el que se modifica el
Estatuto Orgdnico de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal, creé
una nueva Divisién (“Divisiéon de Evaluaciéon del Gasto Piblico”) dotada con los
recursos necesarios para llevar a cabo su labor de revisién del gasto de una manera

sistematica.

La figura LIl siguiente, muestra los principales elementos que articula el PRTR en la

Reforma 1 del componente 29.

Figura ILII.
PRTR: Reforma 1 del componente 29

C29.1. PROCESO DE REVISION Y EVALUACION DEL GASTO PUBLICO:
Marco permanente de mejora de la calidad del gasto pablico y refuerzo de la
sostenibilidad de las finanzas publicas.

Lanzamiento de la fase lll de |a
revision del gasto 2021

Nuevo proceso de H
del gasto publico (pa

erzo de la capacidad del evaluador

Incorporacién al proceso de toma de decisiones de las recomendaciones de
la revisién del gasto (spending review) para 2018-2020 (fase 1 y fase II)
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Las otras dos reformas contempladas en el C.29 responden a una de las tendencias
mds recientes de la presupuestacion: los denominados presupuestos transversales, con los
que se pretende enfatizar diversos aspectos que no siempre quedan suficientemente
destacados en la presentacién mds tradicional de los presupuestos, como son la
perspectiva de género, la presupuestacidon verde, el presupuesto del bienestar o el
alineamiento con la Agenda 2030 de las Naciones Unidas. Esta “vision transversal” del
presupuesto contribuye a mejorar la calidad de la informacién piblica que fundamenta
la toma de decisiones presupuestarias y, por tanto, a fortalecer el proceso de formulacién
del presupuesto y su coherencia con la planificacién estratégica. Pero, ademds, también
contribuye a promover la responsabilidad y transparencia fiscal, al ofrecer una

informacién mds cercana al ciudadano.

Por tanto, el principal objetivo de este componente es mejorar la eficiencia y calidad
del gasto reforzando, por una parte, los mecanismos de evaluacién publica y, por otrq,
modernizando las prdcticas presupuestarias a través de un ejercicio de alineamiento del
gasto con objetivos transversales como son los ODS de la Agenda 2030 y los objetivos
climdticos. La introduccién de nuevos elementos de eficacia, asi como la aplicacién de las
mejores prdcticas internacionales en materia de presupuesto y gasto publico, contribuyen

en Ultima instancia a la sostenibilidad de las finanzas publicas.

Ciclo integral de eficacia

Las reformas del componente 29 del PRTR vy, en particular, la consolidacién de los
procesos de revision del gasto puUblico de manera sistemdtica y permanente, supone
culminar un ejercicio de transparencia al instar a los centros responsables del gasto y
destinatarios de las recomendaciones a responder sobre la implementacion de las
recomendaciones formuladas como resultado de dichos procesos de revision. De esta
manera no solo se da a conocer al publico en general aquellas medidas adoptadas de
acuerdo con las recomendaciones, sino también las razones por las que no se considera

conveniente o posible la implementaciéon de otras.

Esta respuesta no es tan evidente o no estd formalizada en un informe pUblico en la

mayoria de los paises que llevan a cabo spending reviews. El no darse a conocer de forma
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explicita los resultados de los spending reviews que han sido implementados, supone en

Ultimo término una debilidad en la utilidad de los procesos de revision.

Las revisiones de gastos son una actividad que requiere también de recursos, por lo
que todos los aspectos del proceso deben disefarse de manera que se produzca la mejor
utilidad posible. Asi, la iniciativa del Gobierno contemplada en el componente 29 da
continvidad, consistencia y coherencia a un ciclo integral de eficacia que comienza con el
encargo de los spending reviews a la AlReF y culmina en un ejercicio de reflexién
transparente de los gestores del gasto en la toma de decisiones de politica pUblica. Es
precisamente la respuesta de los centros destinatarios de las recomendaciones de los
estudios de revisién del gasto ya realizados la que, bajo el principio de «cumplir o
explicarn, se refleja en el presente informe de seguimiento elaborado por el Ministerio

de Hacienda.

Las revisiones del gasto publico y su seguimiento como parte del ciclo

presupuestario

Por ¢ltimo, y a fin de concluir el proceso de reflexién sobre la eficacia del gasto
publico que constituye el seguimiento de los spending reviews, no debe obviarse la que es
la principal finalidad de los spending reviews: producir informacién otil para la toma de
decisiones en orden a una mejor asignacién de los recursos publicos. La integracién en el
ciclo de elaboracién presupuestaria de los resultados extraidos tanto de los procesos de
revision del gasto pUblico, como de su seguimiento activo a través de la implementacién
del principio de cumplir o explicar, resulta un elemento de cierre esencial en el ciclo

integral de eficacia.

Asi, de acuerdo con lo anterior, el ejercicio 2022 fue el primero en introducir en el
debate de asignacién presupuestaria llevado a cabo para la preparaciéon de la Ley de
PGE de 2023 los resultados y respuestas obtenidos en el primer seguimiento llevado a
cabo. Para ello, la Orden HFP/535/2022, de 9 de junio, por la que se dictaban las
normas para la elaboraciéon de los Presupuestos Generales del Estado para 2023
atribuyé dicha labor a las Comisiones de Andlisis de Programas. Dicha Orden sefiala que
las Comisiones de Andlisis de Programas son reuniones bilaterales entre el Ministerio de
Hacienda y los distintos departamentos ministeriales en cuyo seno tiene lugar el estudio
de la adecuacién y validez de los programas de gasto respecto de los objetivos

perseguidos por los mismos, y sus necesidades financieras, conforme a las prioridades de
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las politicas de gasto y dentro de las disponibilidades financieras establecidas. Asimismo,
a fin de continuar avanzando en el reforzamiento del ciclo de eficacia del gasto publico,
e incorporando en el mismo los resultados de los procesos de revision y evaluacién del
gasto publico realizados en el dmbito del Sector Piblico Estatal por la Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal, se realizard un seguimiento activo de las
medidas adoptadas para la formulacién o previsidon de otras actuaciones que puedan
tener encaje presupuestario. Asimismo, la Orden indicaba que la Direccién General de
Presupuestos elabora los estados de gastos del anteproyecto de PGE para 2023 teniendo
en cuenta las orientaciones de politica econdémica, el limite de gasto no financiero del
presupuesto del Estado, las prioridades formuladas por la Comisién de Politicas de Gasto,
las conclusiones resultantes, en su caso, de las Comisiones de Andlisis de Programas y las
propuestas remitidas por los distintos centros gestores. En los mismos términos se recogieron
en la Orden HAC/641 /2024, de 25 de junio, por la que se dictaban las normas para la

elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado para 2025.

Continda por tanto afianzdndose la dindmica de un ciclo integral de eficacia, con
la publicacién del informe de seguimiento 2025, que servird de instrumento de mejora de
la gestion administrativa, tanto para los centros gestores del gasto, como para el proceso

de toma de decisiones en el disefio y seleccidén de las mejores politicas pUblicas.

Gréfico L.l

Dindmica del Ciclo integral de eficacia

x '
l L lusi El Ministerio de Hacienda el Informe anual de seguimiento |
as conclusiones
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MARCO CONCEPTUAL

Concepto de spending review

El término anglosajén spending review, o proceso de revisidon del gasto en su acepcién
espafola, es una herramienta aplicable tanto al gasto del sector pUblico, como al del
sector privado. En el dmbito del sector piUblico no hay una definicién generalmente
aceptada de spending review. La Comisién Europea', lo define como el proceso de
identificar y sopesar las opciones de ahorro, basado en un sistema escrutinio de
determinados gastos. De acuerdo con ésta, los spending reviews examinan el gasto ya

ejecutado y este examen evalUa principalmente si un gasto seleccionado (o todos):
(i)  siguen siendo una prioridad,
(ii)  son eficaces para alcanzar sus objetivos y

(iii) son eficientes; es decir, si pueden alcanzar los mismos objetivos utilizando

una menor cantidad de recursos.

Los spending reviews no deben confundirse con recortes de gasto. Son una
herramienta clave para mejorar la calidad de las finanzas publicas, ya que pueden
promover la eficiencia en la asignacién, permiten volver a priorizar el gasto y dejar
espacio para gastos prioritarios. Un spending review es, en Gltima instancia, una
herramienta de evaluacién de politicas publicas que puede informar las decisiones de

politica publica y presupuestaria de cara al futuro.

Por su parte, la OCDE? define los spending reviews como un proceso colaborativo
de desarrollo y adopcidén de opciones de politica publica mediante el andlisis de los
gastos del sector piblico dentro de dreas que han sido previamente seleccionadas, y la
vinculacién de estas opciones con el proceso presupuestario. Los propdsitos de los spending

reviews pueden ser:
a) Tener mayor control sobre el gasto pUblico o, en su caso, buscar ahorros.
b) Alinear el gasto con las prioridades del Gobierno.

c) Mejorar la eficacia de los programas y politicas de gasto.

1 E. Bova, R. Ercoli, y X. Vanden Bosch. European Commission “DISCUSSION PAPER 135 | DECEMBER 2020”
22020 OECD Spending Review Survey.
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La OCDE3 sefiala que los spending reviews se utilizan ampliamente como una
herramienta presupuestaria estratégica en los paises de la OCDE. Analizan
sistemdticamente gastos determinados para identificar el alcance de posibles mejoras de

eficiencia.

La experiencia tanto nacional como internacional permite aproximar la definicién
de spending review como una herramienta de andlisis de la gestion publica, de cardacter
econémico-financiero y del procedimiento administrativo, que suministra informacién otil para
la toma de decisiones de politica piblica en orden a una mejor asignacién de los recursos

publicos.

El uso del spending review? ha aumentado con el tiempo, constituyen una herramienta
estratégica de presupuestacion muy utilizada y en los Ultimos afios casi todos los paises

de la OCDE la practican.

El propésito o la finalidad Ultima que persiguen las revisiones del gasto publico
varia también en funcién de las necesidades de cada momento. Asi lo sefiala la Ultima
encuesta realizada por la OCDE?, segin la cual los objetivos o utilidades de los spending
review no son siempre los mismos. Estos han tenido una evolucién que ha ido cambiando a
lo largo del tiempo. En concreto para el periodo 2008-2020: se comenzé en 2008 con la
utilizacién de spending reviews preferentemente para la bisqueda de ahorros,
posteriormente a partir de 2018 la finalidad de los spending reviews fue la alineacién del
gasto con las prioridades del Gobierno vy, finalmente, de 2020 en adelante ha sido la

busqueda de una mayor eficacia en la asignacién y gestién del gasto publico.

3 https://www.oecd.org/gov/budgeting /Fiscal-sustainability-of-health-systems-spending-reviews-note.pdf

4 https://www.oecd.org/gov/budgeting /Fiscal-sustainability-of-health-systems-spending-reviews-note.pdf

5 A.Mathot (2021). “Spending reviews: Presentation of Survey Results for OECD Countries. OECD SBO CESEE Meeting,
24 June 2021”
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Principio de “cumplir o explicar”

Buen Gobierno corporativo

En Espafia existe una larga tradicién en la aplicacion del principio “cumplir o
explicar” en el dmbito del gobierno corporativo, “que comienza en enero de 2003,
cuando el Informe de la Comisién Especial para el fomento de la transparencia introdujo
en nuestra prdctica dicho principio, que se ha mantenido e incluso reforzado en los
sucesivos Cédigos de Buen Gobierno que se han aprobado desde entonces™. A este
respecto, “la Ley de Sociedades de Capital’, fiel al principio de “cumplir o explicar”,
obliga a las sociedades cotizadas espaiiolas a consignar en su informe anual de gobierno
corporativo el grado de seguimiento de las recomendaciones de gobierno corporativo o,
en su caso, la explicacién de la falta de seguimiento de dichas recomendaciones. De este
modo, la legislacién espafiola deja a la libre decisién de cada sociedad seguir, o no, estas
recomendaciones de gobierno corporativo y Unicamente exige que, cuando no las sigan,

expliquen los motivos que justifican su proceder” 8.

La aplicacion de este principio, no exenta de dificultades, ha llevado a la
elaboracién por parte de la CNMV de la Guia técnica de buenas prdcticas para la
aplicacidn del principio “cumplir o explicar™. Esta guia tiene por objeto “remarcar uno de
los principios generales fundamentales en que se sustenta la filosofia de los cédigos de
buen gobierno, y el Cédigo actual en particular, esto es, la legitima pretensiéon y
expectativa de que la sociedad y sus consejeros tengan sus recomendaciones en
consideraciéon en todas las actuaciones relevantes en el dmbito de gobierno de la
sociedad, de forma que evalten en cada caso concreto si el criterio mas adecuado a
utilizar debe seguir o no en su integridad las recomendaciones del Cédigo que sean de

aplicacién”.

6 CNMV. Guia Técnica de buenas prdcticas sobre la aplicacidn del principio de cumplir o explicar.
https://www.cnmv.es/DocPortal /Publicaciones/CodigoGov/GuiaCumplirExplicar.pdf

7 Articulo 540 de la Ley de Sociedades de Capital: Texto refundido aprobado mediante Real Decreto Legislativo
1/2010, de 2 de julio.

8 CNMV. Cédigo de buen gobierno de las sociedades cotizadas.

https:/ /www.cnmv.es/DocPortal /Publicaciones /CodigoGov/CBG 2020.pdf

9 CNMV. Guia Técnica de buenas prdcticas sobre la aplicacidn del principio de cumplir o explicar.

https:/ /www.cnmv.es/DocPortal/Publicaciones/CodigoGov/GuiaCumplirExplicar.pdf
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Buena Gobernanza publica

Existe, por tanto, extensa doctrina y normativa nacional e internacional que, aunque
referida al dmbito del gobierno corporativo, antecede y sirve de orientacién a la
iniciativa actual del Gobierno de impulsar la aplicacién del principio de “cumplir o
explicar” en el dmbito de lo publico y, mds en concreto, en el dmbito de las

recomendaciones emanadas de los procesos de revision del gasto publico.

Los spending reviews en Espafia son encargados por el Gobierno a la AlReF. Tal
como establece su normativa reguladora'®, la AlReF es una Autoridad Administrativa
Independiente, con personalidad juridica propia y plena capacidad publica y privada,
que ejerce sus funciones con autonomia e independencia respecto de las Administraciones

Publicas y que actia de forma objetiva, trasparente e imparcial.

El marco normativo actual de la politica presupuestaria espaiiola contempla una
aproximacion al principio de cumplir o explicar. En concreto, la ley establece para los
informes preceptivos de la AlIReF!!, que si la Administracién o entidad destinataria de los
mismos no atiende sus recomendaciones deberd necesariamente motivarlo e incorporar dicho
informe en el correspondiente expediente. Entre los informes preceptivos que debe realizar
la AIReF cabe destacar el informe sobre las previsiones econdmicas realizadas por el
Gobierno de la Nacién, el informe sobre el Programa de Estabilidad realizado en el
marco del Pacto de Estabilidad y Crecimiento, un informe anual sobre el andlisis de la
ejecucion presupuestaria, la deuda puiblica y la regla de gasto, y el informe previo a la

aprobacién de los planes econémicos-financieros.

La iniciativa del Gobierno, contemplada en el componente 29 del PRTR, robustece
la estructura de gobernanza publica al introducir el principio de cumplir o explicar cémo
hito ex post inherente a los spending reviews, a fin de incorporar de una manera mads
efectiva y sistemdtica los resultados producidos en los mismos en el proceso de toma de

decisiones.

10 https: / /www.airef.es/es/normativa
11 Ley Orgdnica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacién de la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal.
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

Marco Conceptual

El PRTR'Z integra en el dmbito de los procesos de revisiéon del gasto publico, el

principio de cumplir o explicar a través del siguiente mandato:

Descripcién del Hito 401: Publicaciéon de un informe de seguimiento: se establece la
publicacién anual, en el primer trimestre del afio, de un informe de seguimiento: En el
informe se enumerardn las recomendaciones formuladas por la AlReF y se detallaran los
cambios normativos u otras medidas adoptados en respuesta a ellas. Cuando los centros de
gasto destinatarios de las recomendaciones no estén de acuerdo con ellas, se incluira una

justificacién adecuada.

Los informes de seguimiento recogen, en cumplimiento de lo anterior, la informacién
suministrada por los centros destinatarios de las recomendaciones y propuestas de los
spending reviews, en respuesta a las mismas, que incluye los cambios normativos u otras
medidas adoptadas, asi como, cuando los centros de gasto no estdn de acuerdo con ellas,

se incluye una justificacién adecuada’s.

De esta forma, la publicacién de este cuarto informe de seguimiento por el Ministerio
de Haciendaq, continda afianzando el ciclo de revision del gasto como parte del ciclo de
eficacia y reforzando la buena gobernanza piblica, en linea con los principios y

orientaciones formulados en esta materia por la Comisién Europea'4 y la OCDE'S.

12 https: / /ec.europa.eu/info/sites/default/files/com 322 1 annex es.pdf

13 Debe subrayarse que las recomendaciones de la AlReF son formuladas en el marco de una encomienda del Gobierno
Y que, por tanto, no responden a una obligatoriedad de cumplimiento, sino a un ejercicio de evaluacién, responsabilidad
y transparencia en la gestién de recursos publicos emanado de la iniciativa del Gobierno.

14 Comision Europea (2020). “Spending Reviews: Some Insights from Practitioners”. Discussion Paper 135.
https://ec.europa.eu/info/sites/default /files/dp135_spending_reviews.pdf

15 https:/ /www.oecd.org/gov/budgeting /Recommendation-of-the-Council-on-Budgetary-Governance.pdf
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Metodologia y Alcance

lIl. METODOLOGIA Y ALCANCE

METODOLOGIA

Gobernanza en el seguimiento de recomendaciones

Gobernanza en los spending reviews

Los spending reviews requieren un liderazgo politico al mds alto nivel. En tal sentido
se pronuncian los organismos internacionales como la OCDE'. Existe consenso? en que la
implementacién de un spending review debe estar impulsada por el “Ministerio de
Finanzas” como principal responsable en materia de gasto publico; no obstante, su
implementacién lleva implicita la necesaria participaciéon activa de los ministerios, como
principales expertos en el sector y gestores responsables del gasto objeto de revisién. En
Espafia la estructura de gobernanza para llevar a cabo spending reviews se ha disefiado

en sintonia con lo anterior.

En cuanto al érgano o entidad encargada de llevar a cabo los spending reviews, es
posible que sean realizados por los propios empleados puiblicos, pero también puede
realizarse un encargo al sector privado. No todos los paises han modulado la realizacién
de estos procesos del mismo modo. En unos casos se ha establecido un Grupo de Trabajo
interno para que desarrolle el trabajo, en otros se ha configurado un centro directivo y
finalmente, como es el caso de Espaiia, se ha optado por la realizacién de un encargo a
un dérgano independiented con plena autonomia en sus funciones respecto de las

Administraciones Piblicas.

El Gobierno, por propia iniciativa y mediante acuerdo del Consejo de Ministros,
encomienda a la AlReF la realizacién de los correspondientes procesos de revisién del
gasto sobre proyectos seleccionados, cuya concrecion se desarrolla con un posterior

acuerdo plasmado en un Plan de Accién aprobado por el Consejo de Ministros.

1 https://www.oecd.org/gov/budgeting /Fiscal-sustainability-of-health-systems-spending-reviews-note.pdf
2 https: / /ec.europa.eu/info /sites /default /files /economy-finance /dp135 en.pdf
3 https://www.airef.es/es /normativa
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Espaiia se ha sumado asi al grupo de paises que estdn realizando un ejercicio de
n . . " . . . . .
spending review", afianzando su compromiso de continuar ganando eficacia en el gasto

publico.
Gobernanza en el seguimiento de las recomendaciones

Con voluntad de continuar reforzando el ciclo de eficacia del gasto publico, el
Gobierno habilité en la Reforma 1 del Componente 29 del PRTR (C29.R1) 4 la estructura
de Gobernanza para llevar a cabo el seguimiento de las recomendaciones formuladas
en los spending reviews. Para ello, sefiala, los centros gestores a los que se hayan formulado
recomendaciones dispondrdn de un plazo en el que adoptar medidas para cumplir dichas
recomendaciones de acuerdo con el principio de cumplir o explicar. Se encomienda al
Ministerio de Hacienda la tarea de supervisar el seguimiento y elaborar un informe anual

sobre las medidas adoptadas en respuesta a las recomendaciones.

En concreto, el C29.R1. establece la creacién de una estructura permanente en el
Ministerio de Hacienda para hacer un seguimiento activo de la implementacién de los

resultados de las revisiones del gasto. Con este propésito:

i. Se crea en el Ministerio de Hacienda (en la Secretaria de Estado de Presupuestos
y Gastos) una estructura permanente para hacer un seguimiento activo de la
implementacién de los resultados de las revisiones del gasto, promoviendo el
principio de «cumplir o explicar», con el compromiso de publicar un informe anual
sobre las medidas adoptadas en respuesta a las recomendaciones formuladas

por la AlReF en las revisiones del gasto.

ii. En la Orden por la que se dictan las normas para la elaboraciéon de los
Presupuestos Generales del Estado se incluye el compromiso de la Administracién
central y de la Seguridad Social de supervisar a lo largo del ciclo presupuestario
las recomendaciones basadas en las revisiones del gasto y las medidas
adoptadas para actuar en consecuencia, incluidas las que ya se hayan aplicado

o se prevea aplicar el ano siguiente.

4 https: //eur-lex.europa.eu/resource.html2uri=cellar:4f067743-ceb8-11eb-ac72-
0laa75ed71a1.0002.02/DOC 2&format=PDF
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La figura lILl. siguiente, y de acuerdo con lo anterior, muestra la estructura de

gobernanza habilitada en el PRTR para la implementacién del seguimiento de las

recomendaciones.

Figura LI

Estructura de Gobernanza para el seguimiento de recomendaciones

Diagrama de flujos de informacién y estructura orgdnica
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Metodologia de elaboracion del informe de
seguimiento

El primer Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto pUblico (Spending Reviews) publicado el 31 de marzo de
20225 fue objeto de estudio y valoracién por parte de la Comisién Europea. Como
consecuencia de las aportaciones recibidas, en diciembre de 2022¢ se elaboré una
Actualizacién del informe de seguimiento con la nueva metodologia que a continuacién se

desarrolla.
A. Categorizacién de las respuestas

La metodologia adapta la categorizacion de las respuestas de los centros gestores
al contenido literal de la descripcién del Hito 401 recogida en el Anexo CID7: “Publicacion
de un informe de seguimiento: se establece la publicacién anual, en el primer trimestre del
afio, de un informe de seguimiento: En el informe se enumerardn las recomendaciones
formuladas por la AIReF y se detallardn los cambios normativos u otras medidas adoptados
en respuesta a ellas. Cuando los centros de gasto destinatarios de las recomendaciones no

estén de acuerdo con ellas, se incluird una justificacién adecuada.”

En consecuencia, las respuestas de los centros gestores, se categorizan con las

siguientes tres alternativas posibles:

a. Propuesta implementada: si la recomendacién ha sido implementada en
su totalidad, debiendo indicarse en este caso las medidas adoptadas.

b. Propuesta rechazada: si la recomendacién no ha sido implementada
cuando los centros de gasto destinatarios de las recomendaciones no

estén de acuerdo con ella, debiendo incluir una justificacién adecuada.

5 https://www.sepg.pap.hacienda.gob.es/sitios/sepg/es-
ES/Presupuestos/IRG/Documents/Informe%20seguimiento%20SPENDING%20REVIEW%20(31-03-22).pdf

6 https://www.sepg.pap.hacienda.gob.es/sitios/sepg/es-
ES/Presupuestos/IRG/Documents/ANEXO%20ACTUALIZACION%20INFORME%20SEGUIMIENTO%20RECOMENDACIO
NES%20SPENDING%20REVIEWS%20DIC%2022.pdf

7 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/com 322 1 annex es.pdf
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c. Propuesta en proceso: esta respuesta recoge todos los supuestos del
informe de seguimiento en que la recomendacién estd parcialmente
implementada, asi como aquellos casos en que no estd implementada audn,
ya sea porque estd en valoracién por parte del ministerio o porque hay

medidas pendientes de adoptar para su plena implementacion.

Las recomendaciones cuya respuesta sea ‘‘en proceso’ continuardn siendo objeto
de seguimiento por parte del Ministerio de Hacienda en los sucesivos informes de
seguimiento a publicar, en tanto éstas no hayan sido plenamente implementadas o

rechazadas.

Por su parte, las recomendaciones cuya respuesta sea “implementada” o
“rechazada”, al incorporar el detalle de las medidas adoptadas o la justificacion
adecuada para su catalogaciéon como tales, no requerirdn ulterior seguimiento en los

informes de seguimiento posteriores.

De acuerdo con lo anterior, en el presente Informe de seguimiento de las
recomendaciones formuladas en los procesos de revision del gasto publico de 2025 son objeto
de seguimiento las recomendaciones que quedaron “en proceso” en 2024, ya sea porque
estdn siendo objeto de valoracién por parte de los centros gestores, ya sea porque su
implementacién es aun parcial o gradual. En tanto estas recomendaciones no hayan sido
implementadas, o en su caso rechazadas, se continuard haciendo su seguimiento en los

sucesivos informes anuales a publicar.
B. Desarrollo del seguimiento de recomendaciones 2025

En el contexto anterior se desenvuelve la elaboracién del presente informe. Las
respuestas de los departamentos ministeriales destinatarios de las recomendaciones que
quedaron “en proceso” en el Informe de 2024, han servido de base al Ministerio de
Hacienda para recabar en 2025 los avances realizados durante el aio transcurrido, en
relacién a las recomendaciones formuladas por la AlReF en los respectivos estudios y

preparar este cuarto informe de seguimiento.

Con la disposicién final cuarta, apartado f) de la Orden HAC/641 /2024, de 25
de junio, por la que se dictan las normas para la elaboracién de los Presupuestos
Generales del Estado para 2025, se autorizé a la Direccion General de Presupuestos

para recabar de los diferentes centros gestores la informacién que sea necesaria para el
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seguimiento de las recomendaciones efectuadas en los procesos de revisiéon y evaluacién

del gasto publico.

Con el propésito de sistematizar la recogida de informacién, el Ministerio de
Hacienda, a través de la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos, remitié a cada
uno de los ministerios destinatarios de las recomendaciones en proceso, una carta en la
que se solicitd la respuesta a las mismas de acuerdo con la nueva metodologia. Los
ministerios han ejercido de enlace con los organismos, entidades o empresas puUblicas
dependientes que fueran destinatarios de las recomendaciones dentro de su dmbito

competencial. Se ha recibido respuesta de todos los destinatarios.

La estructura que se ha seguido en la presentacién de las recomendaciones sigue el
mismo orden que los anteriores informes de seguimiento 2022, 2023 y 2024 a fin de que
la informacién suministrada sea comparable a lo largo de los afios y refleje de forma fiel

y en su conjunto un adecuado cumplimiento del principio de cumplir o explicar.

-48 -



Estructura del informe de seguimiento 2025

El presente informe estd estructurado en los siguientes cuatro capitulos:

El capitulo | recoge un Resumen ejecutivo de las principales conclusiones extraidas
de un ejercicio de seguimiento de las propuestas y recomendaciones derivadas de los
spending reviews, pionero en el campo de los procedimientos de progreso en la calidad

del gasto piblico y en el dmbito de la transparencia.

El capitulo Il Introduccion y Marco Conceptual desarrolla los elementos
contextuales que cimientan el informe de seguimiento. Por un lado, se presentan los
antecedentes que preceden al ejercicio de un seguimiento de recomendaciones, como son
los encargos previos de realizacién del primer ciclo de spending reviews y la fuente
normativa que constituye el PRTR al dar consistencia e impulso al compromiso de llevar a
cabo el seguimiento de las recomendaciones formuladas en los procesos de revision del
gasto publico. Por otro lado, en el marco conceptual se profundiza en el contexto del
seguimiento, realizando una aproximacién al concepto de spending review y al contenido
y significado de un principio de cumplir o explicar que por primera vez se aplica en este

dmbito.

El capitulo Il relativo al Metodologia y Alcance expone los aspectos relativos al
ambito objetivo, subjetivo y temporal en los que se desenvuelve el informe y se presenta

la metodologia utilizada en su proceso de elaboracion.

Por d¢ltimo, en el capitulo IV Seguimiento de las recomendaciones: Principio de
cumplir o explicar se presenta para cada spending review un resumen del dmbito del
gasto que fue objeto de evaluacién por parte de la AlReF, un resumen de los andlisis,
argumentos, hallazgos y conclusiones recogidos en cada estudio vy, finalmente, un detalle
de las propuestas formuladas que quedaron en proceso en el informe de seguimiento de
2024, junto con la respuesta recibida de los departamentos ministeriales, indicando en
cada caso su categorizacién en ‘“implementada, en proceso o rechazada™ y la

correspondiente motivacion.
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ALCANCE DEL INFORME

10 spending reviews

I Ciclo de spending reviews (2018-2021)

El presente informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto 2025 incorpora en su alcance las tres fases que conforman

el | Ciclo de spending reviews del periodo 2018-2021.

El primer ciclo de revisién del gasto publico encargado por el Gobierno a la AlReF
por Acuerdo del Consejo de Ministros de 2 de junio de 20178 abordé el estudio del gasto
publico en subvenciones, confiriendo al proceso de revision del gasto un cardcter

plurianual que abarcaria los tres aios siguientes.

Este ciclo se materializé inicialmente en dos fases, la Fase | y la Fase Il de spending
reviews. Estas fases se concretaron en 11 estudios mediante dos Planes de Accién: el Plan
de Accién de la revision del gasto en subvenciones del conjunto de las Administraciones
Piblicas de 1 de agosto de 20179 que abarcd 7 estudios; y el Plan de Accién de 5 de

noviembre de 2018’0 que comprendia 4 estudios.

8hitps: //www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros /referencias /Paginas /2017 /refc20170602.aspx#GASTOPUBLIC
o

9 https://www.airef.es/wp-content /uploads /2019 /06 /documentos-sr-protegidos /00 PlanAccionFasell.pdf

10 https: / /www.airef.es/wp-content /uploads /2019 /06 /documentos-sr-protegidos/00 PlanAccionFasell.pdf

-50-



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2025

Metodologia y Alcance

Estudios | Ciclo de Spending Reviews (2018-2021)

Tabla lll.l. Fase |1

Estudios spending reviews FASE 1

Proyecto de evaluacion 1: Evaluacion de Estrategia y Procedimiento en la concesion de
subvenciones

Proyecto de evaluacion 2: Medicamentos dispensados a través de receta médica
Proyecto de evaluacion 3: Politicas activas de empleo
Proyecto de evaluacion 4: Becas de educacion universitaria
Proyecto de evaluacién 5: Promocidn talento y empleabilidad I+D+i
Proyecto de evaluacion 6: Fortalecimiento de la competitividad empresarial

Proyecto de evaluacién 7: Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos

Tabla llLIl. Fase [1'2

Estudios spending reviews FASE 1l

Proyecto de evaluacion 1: Beneficios fiscales
Proyecto de evaluacion 2: Gasto Hospitalario del SNS
Proyecto de evaluacion 3: Incentivos a la contratacion y el trabajo autonomo

Proyecto de evaluacion 4: Infraestructuras de transporte

Uhitps: / /www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros /referencias /Paginas /2017 /refc20170602.aspx#GASTOPUBLIC
(@)

Ehﬁgs://www.lc1moncloc1.(:1ob.es/conseiodeministros/referencims/P<:|<:|in<:|s/20'I 8/refc20181214.aspx#Airef
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Posteriormente, el 29 de junio de 2021, el Consejo de Ministros adopté el acuerdo
por el que se encargaba a la AlReF la tercera fase del proceso de revisiéon del gasto de
las Administraciones PUblicas. El Plan de accién de la Fase Ill se materializé el 14 de
octubre de 20213 y finalmente en julio de 2023 la AlReF publicé los resultados de los
dos Spending Reviews de la tercera fase'4. Estos estudios estdn referidos a la Gestion de
Residuos urbanos municipales y a los Instrumentos financieros del sector piblico a disposicién

de los sectores productivos de la economia espaiiola (1).

Tabla LIl Fase I

Estudios spending reviews FASE III

Instrumentos de financiacion del sector publico para el apoyo de los sectores productivos
de la economia espaiola

Gestion de los residuos urbanos

En 2023 se finalizé el seguimiento del spending review sobre el Fortalecimiento de
la competitividad empresarial, y en el informe de 2024 quedé finalizado el seguimiento
del estudio de la AlReF sobre la Promocién talento y empleabilidad [+D+i y el estudio
sobre Beneficios fiscales, por lo que los estudios que conforman el dmbito del seguimiento

en 2025 son 10, que estdn recogidos con fondo en color el Gréfico llL.l.:

13 https:/ /www.airef.es/wp-content /uploads/2022/12/SR/Plan_Accion SR Faselll-primer-SR.pdf

1 hitps: / /www.airef.es /es/spending-review-fase-iii
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Grafico lllI. Ambito del seguimiento 2025
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De conformidad con lo anterior, el Informe de seguimiento 2025 comprende en su

alcance de seguimiento las siguientes recomendaciones:

A.

Todas aquellas recomendaciones de las Fases | y Il de spending reviews,
incluidas en el seguimiento de 2022, 2023 y 2024, cuya respuesta por parte de
los centros gestores fue categorizada en el Oltimo informe como ‘“‘en proceso”,
de acuerdo con la metodologia de seguimiento de recomendaciones descrita en
apartado anterior.

En coherencia con el informe de 2024, y para dar continvidad al seguimiento,
son 42 las recomendaciones que quedaron en proceso y por tanto son objeto
del alcance del presente informe.

Estas recomendaciones pertenecen a 8 spending reviews de los 11 que en total
han sido emitidos por la AIReF en estas dos Fases.

Por un lado, en 2022 el estudio relativo al Fortalecimiento de la competitividad
empresarial ya habia sido implementado en su totalidad de conformidad con las
respuestas recibidas del gestor y recogidas en el informe. Y por otro lado, en el
informe de seguimiento de 2024 no quedaron recomendaciones en proceso
relativas a dos estudios de estas fases: el relativo a la Promocién del talento y
empleabilidad |+D+i y el estudio sobre Beneficios fiscales. Por esta razén, los

estudios objeto de seguimiento en 2025 de las Fases | y |l son 8.

Las recomendaciones emitidas por la AlReF en julio de 2023, recogidas en los 2
spending reviews de la Fase lll. La AlReF formulé 44 recomendaciones en el
estudio sobre Gestidén de residuos urbanos y 17 en el estudio sobre Instrumentos
financieros del sector pUblico de apoyo a sectores productivos de la economia
espafola. Todas ellas fueron objeto de seguimiento en el informe de 2024 vy
quedaron categorizadas como “en proceso” un total de 17 propuestas en el
estudio sobre gestion de residuos, y 16 en el relativo a los instrumentos

financieros.

Con la publicacién de la tercera fase por parte de la AlReF se cerré el alcance que

comprendia el | Ciclo de spending reviews (2018-2021), y es al que se circunscribe el

presente informe de seguimiento 2025.
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

Metodologia y Alcance

Il Ciclo de spending reviews (2022-2026)

El compromiso del Gobierno con la mejora de la eficacia del gasto publico no se
detuvo en un primer ciclo, sino que el 28 de diciembre de 2021 el Gobierno, mediante
Acuerdo del Consejo de Ministros, aprobé un nuevo marco plurianual (2022-2026) del
proceso de revision del gasto publico que configuraba el segundo ciclo de spending

reviews. Los estudios del segundo ciclo son los recogidos en la tabla lILIV. siguiente:

Tabla lILIV.

Segundo Ciclo (2022-2026)

II Ciclo spending reviews
Gasto derivado de la asistencia sanitaria del mutualismo administrativo

Prestaciones (ingreso minimo vital y prestacion por incapacidad temporal)
Ayuda Oficial al Desarrollo

Instrumentos financieros de apoyo a los sectores productivos
(complementario al SpendingReview 2018-2021)

Politicas de empleo

Marco Financiero Plurianual 2014-2020

El Consejo de Ministros identificé las dreas de andlisis objeto de evaluacién en una

primera fase y que quedaron reflejadas en el Plan de Accién remitido por la AlReF!5:

1) Los Instrumentos financieros a disposicion del sector publico para apoyar los
sectores productivos (ll). La evaluacién de estos instrumentos resulta
prioritaria en estos momentos y contribuird a reforzar su papel de apoyo a
ciertos sectores clave de la economia espaiiola. Esta fase complementard el
estudio ya iniciado correspondiente a la tercera fase del primer ciclo.

2) El segundo d&mbito de la revision se refiere a el Gasto derivado de la

asistencia sanitaria del mutualismo administrativo.

15 https://www.airef.es/wp-content/uploads/2022/12/SR/Plan_Accion Fasel SR22-26.pdf
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Los trabajos correspondientes a esta primera fase del Il Ciclo de spending reviews
han sido publicados por la AlReF'¢ el pasado 24 de marzo. A partir de este momento los
ministerios destinatarios de las recomendaciones comenzardn a realizar su andlisis y
valorar la oportunidad de implementacién de las mismas. En el apartado siguiente se
recoge un resumen de las recomendaciones de ambos estudios las cuales serdn objeto de

seguimiento en el informe de 2026.

Adicionalmente cabe sefialar que el Consejo de Ministros!'” aprobé el dos de abril
de 2024 el Acuerdo por el que se formalizé la fase Il del proceso de revisiéon del gasto

pUblico 2022-2026.

En concreto, el encargo de la Fase Il abarca el andlisis del gasto en el drea de
Prestaciones, del ingreso minimo vital y de la prestacién por incapacidad temporal, y en el
drea de Ayuda Oficial al Desarrollo. La AIReF presenté el Plan de Accién al Ministerio de
Hacienda'8, donde se detallaban los aspectos metodolégicos del andlisis, el calendario
previsto y el presupuesto necesario. Este plan, revisado y aprobado por el Ministerio de
Hacienda, establece que los trabajos de andlisis deben completarse en un plazo de 12
meses a partir de enero de 2025, con la entrega del informe definitivo programada para

diciembre de 2025.

Con el impulso de iniciativas dirigidas a articular una cultura y un proceso
permanente de evaluacién del gasto pUblico, como la aprobacién del segundo Ciclo de
revisiéon del gasto publico para el periodo 2022-2026 o la publicacién de informes de
seguimiento de las recomendaciones formuladas en los procesos de spending reviews, el
Gobierno se reafirma en su compromiso de extender progresivamente la cultura de la
evaluacién continua y sistemdtica en el sector publico, adoptando una posiciéon de
liderazgo de la Administraciéon Central dentro del conjunto de las Administraciones

Pdblicas.

16 hitps: / /www.airef.es/es /noticias /la-airef-publica-los-estudios-sobre-el-mutualismo-administrativo-y-los-
instrumentos-financieros-de-la-primera-fase-del-spending-review-2022-2026

7 hitps: / /www.lamoncloa.gob.es /consejodeministros /referencias /Paginas /2024 /refc20240402.aspx

18 https: / /www.lamoncloa.gob.es /consejodeministros /referencias /Paginas /2024 /20241217 -referencia-
rueda-de-prensa-ministros.aspx#spendingreview
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

Metodologia y Alcance

Il Nuevos spending reviews publicados: Fase | del Ciclo

(2022-2026)

Estudio sobre Instrumentos financieros de apoyo a la

pyme reforzados por el PRTR. Instrumentos financieros (ll)

Objeto del spending review

Este estudio tiene por objetivo la evaluacién de los insirumentos financieros en el
ambito del reafianzamiento y del apoyo al capital riesgo que han sido reforzados por

el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia (PRTR).
El estudio se compone de tres bloques y se fundamenta en cuatro ejes de
andlisis.

1. Bloque | en que se describe el contexto y se definen los obijetivos y

metodologias aplicadas
2. Bloque Il en el que se elabora el andlisis de evaluacién

3. Bloque lll en el que se describen las propuestas.

El andlisis de evaluacién del bloque Il se estructura en cuatro ejes, mediante los

cuales se lleva a cabo.
Eje 1: Andlisis de la pertinencia, disefio y marco de gobernanza,
Eje 2: Andlisis de la ejecucién de los instrumentos,
Eje 3: Andlisis de impacto y eficacia y
Eje 4: Andlisis de la escalera de financiacién.

El andlisis de los ejes 1 y 2 se replican para las partes correspondientes al
instrumento de reafianzamiento y a los instrumentos de apoyo al capital riesgo, y los
ejes 3 y 4 presentan el andlisis de forma conjunta para los distintos tipos de

instrumentos.
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Alcance temporal

En la parte correspondiente al instrumento de reafianzamiento, el alcance

temporal del andlisis se extiende desde 2007 hasta 2022.

En la parte correspondiente a los instrumentos de apoyo al capital riesgo, el

alcance temporal del andlisis se extiende desde 2010 hasta 2022.
Propuestas y recomendaciones del spending review

1. Instrumento de reafianzamiento

Propuesta 1: Llevar a cabo un seguimiento del conjunto de apoyos oficiales

nacionales y regionales ofrecidos en el ambito del reafianzamiento

Llevar a cabo un seguimiento del conjunto de apoyos financieros oficiales
nacionales y regionales ofrecidos en el dmbito del reafianzamiento para tener un
mejor conocimiento de la intensidad del apoyo recibido por una pyme espaiiola en

funcién de la regién en la que estd establecida.

Propuesta 2: Valorar la oportunidad de reforzar los mecanismos que incentivan la

figura del coaval

Valorar estrategias para reforzar el incentivo al coaval entre distintas SGR con
el objetivo de promover una mayor cooperaciéon entre ellas que redunde en una

cobertura méas amplia de pymes financiadas.
Propuesta 3: Reducir la complejidad del acuerdo de reafianzamiento

Buscar férmulas para reducir la creciente complejidad del acuerdo de
reafianzamiento resultante de incorporar requerimientos del FEl, para facilitar el

acceso de las pymes espaiiolas al sistema publico de garantias.

Propuesta 4: Valorar la incorporacién al modelo actual de un sistema dual en el

que se compartan riesgos con las entidades financieras

Valorar la incorporacién al modelo actual de un sistema dual en el que en fases
alcistas del ciclo se compartan riesgos con las entidades financieras para lograr un

mayor apalancamiento de los recursos publicos.
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Propuesta 5: Andlizar el efecto de solicitar una garantia sobre el acceso al crédito

Analizar los efectos no deseados de la solicitud de garantias a la pyme para
la concesién de avales, con el objeto de identificar y, en su caso, mitigar posibles

obstdculos al acceso al crédito.
2. Instrumentos de apoyo al capital riesgo

Propuesta 6: Disenar una planificacién estratégica para el conjunto de la oferta

financiera publica de apoyo al capital riesgo

Disefiar una planificacién estratégica para el conjunto de la oferta financiera
publica de apoyo al capital riesgo para conseguir una mejor coordinacién en el diseno

de los distintos instrumentos existentes.

Propuesta 7: Crear una plataforma para compartir el flujo de oportunidades de
inversion
Crear una plataforma para compartir el deal flow o flujo de oportunidades de

inversidn para potenciar las sinergias entre instrumentos y optimizar la asignacién de

recursos financieros publicos en todas las fases del ciclo de la empresa.

Propuesta 8: Vincular el apoyo publico via préstamos participativos a la inversion

en capital mediante la previsién de mecanismos de derecho a la participacién en el capital

Valorar la incorporaciéon en el apoyo publico instrumentado via préstamo
participativo de cldusulas que den derecho a la participacién futura en el capital de
empresas invertidas, para lograr un mejor retorno del apoyo publico y propiciar una

continvidad en el acompafiamiento.

Propuesta 9: Reconsiderar los requisitos actuales de inversién en empresas

nacionales en los instrumentos de fondo de fondos

Reconsiderar los requisitos actuales de inversién en empresas nacionales bajo el
modelo de inversién indirecta a través de fondos de fondos, para propiciar un mayor
desarrollo del ecosistema de capital riesgo espafiol, en particular en las fases de

capital-expansion.
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Propuesta 10: Realizar un ajuste gradual de los requisitos de adicionalidad y

coinversion

Reducir los porcentajes de inversiéon publica méaxima en funcién del nivel de
desarrollo alcanzado por el segmento apoyado, para focalizar los recursos publicos

hacia sectores o segmentos con mayores necesidades de apoyo oficial.

Propuesta 11: Establecer objetivos explicitos de rentabilidad para los distintos

instrumentos e incrementar la transparencia en los resultados

Valorar la fijacién de objetivos explicitos de rentabilidad para los distintos
instrumentos e incrementar la transparencia de los resultados, para alinear intereses

con inversores privados y atraer un mayor volumen de inversion.

Propuesta 12: Favorecer la creacién de una base de datos completa y uniforme

que incorpore microdatos tratables de todos los instrumentos publicos de capital riesgo

Favorecer la creacién una base de datos completa y uniforme que incorpore
microdatos tratables de todos los instrumentos puUblicos de capital riesgo para

promover la toma de decisiones basada en evidencia.
3. Andlisis de impacto y eficacia

Propuesta 13: Profundizar en el estudio de los canales que podrian explicar el
mayor riesgo de crédito y el deterioro de la rentabilidad promedio de las empresas como

resultado del apoyo del sistema de garantias

Profundizar en el estudio de los canales que podrian explicar el mayor riesgo
de crédito y el deterioro de la rentabilidad promedio de las empresas como resultado
del apoyo del sistema de garantias, para valorar si pudiera ser necesario realizar

ajustes en el disefio del reafianzamiento de CERSA.
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Propuesta 14: Profundizar en el estudio de los canales que podrian explicar la
menor supervivencia y el incremento en el riesgo de crédito de las empresas apoyadas

por ENISA

Profundizar en el estudio de los canales que podrian explicar la menor
supervivencia y el incremento en el riesgo de crédito de las empresas apoyadas por
ENISA para valorar si pudiera ser necesario realizar ajustes en el disefio del

instrumento.

Propuesta 15: Evaluar el impacto de recibir los instrumentos piublicos en el medio

plazo para las empresas apoyadas en los aios posteriores a la covid-19

Evaluar el impacto de recibir los instrumentos publicos en el medio plazo para
las empresas apoyadas en los afios posteriores a la covid-19, con el fin de obtener

evidencia robusta referida al periodo postpandemia.

Propuesta 16: Enriquecer los resultados obtenidos sobre el empleo a través del

cruce de datos con la base de vidas laborales de la TGSS

Enriquecer los resultados obtenidos sobre el empleo a través del cruce de datos
con la base de vidas laborales de la TGSS, con el fin de profundizar en el
conocimiento de los tipos de contrataciones que se estdn generando gracias al apoyo

financiero publico.
4. Escalera de financiacion

Propuesta 17: Crear un grupo de trabajo que andlice periédicamente la evolucién

de la escalera de financiacion

Crear un grupo de trabajo formado por las agencias gestoras de los
instrumentos financieros publicos que analice periddicamente la evolucién de la
escalera de financiacién, con el fin de disponer de un conocimiento global y
actualizado y proponer acciones que mejoren la complementariedad y eficacia del

sistema.
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Estudio sobre el Mutualismo administrativo

Objeto del spending review

El objetivo de esta evaluacién es analizar la eficacia y eficiencia del gasto

derivado de la asistencia sanitaria del mutualismo administrativo.

El informe se estructura en tres bloques. En el primer bloque se describe el
objetivo de la evaluacién, sus ejes, metodologias y bases de datos; en el segundo se
recogen las evidencias encontradas como resultado de la evaluacién en cada uno de

los ejes, y en el tercero se formulan propuestas a partir de los hallazgos.
El andlisis aborda cuatro ejes:
Eje 1. Financiacién, cobertura y comparativa internacional

* Modelo de financiacién: se analizan los ingresos y gastos de las mutualidades,

en particular la estructura, flujos y coherencia del sistema.

* Cobertura y provision: se compara la cobertura de los servicios publicos y
privados de asistencia sanitaria y se relacionan las listas de espera con la importancia

de la poblacién mutualista por comunidades auténomas.

Ademds, se simula el impacto que tendria una hipotética incorporacién al
Sistema Nacional de Salud de los mutualistas de opcién privada sobre listas de espera

y sobre el modelo de financiacién autonémica.

e Comparativa internacional: se realiza un andlisis comparado tomando como
referencia los paises de nuestro entorno y analizando aquellos paises que
actualmente disponen de un régimen especial de asistencia sanitaria para sus
empleados puiblicos y algunos ejemplos de paises que previamente tenian estos

sistemas y los integraron en sus sistemas nacionales de salud.
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Eje 2. Caracterizacion de los mutualistas y de la eleccion de la modalidad de
provision
* Caracteristicas de los mutualistas: se analiza el perfil de los mutualistas y sus

preferencias en cuanto a modalidades de atencién.

* Nuevos mutualistas: se evalta el flujo de nuevos usuarios que se incorporan al
mutualismo, explorando factores que pueden influir en la eleccién de su prestador

sanitario.

* Cambios: se llevan a cabo andlisis sobre los mutualistas que han cambiado la

modalidad de provisién, analizando patrones y factores que motivan el cambio.
Eje 3. Andlisis de la asistencia sanitaria

* Asistencia hospitalaria: se desarrolla un andlisis detallado de los episodios de
hospitalizacién de los mutualistas de Muface y la distribucion de estos entre centros
publicos y privados, prestando atencién a su nivel de severidad, riesgo de mortalidad

y patologias de mayor complejidad.

* Asistencia ambulatoria: se estudia de forma comparativa la utilizacién de los
servicios sanitarios ambulatorios, como las consultas externas y pruebas diagnésticas

por modalidad de provision.
Eje 4. Prestacion farmacéutica

* Farmacia hospitalaria de paciente externo: se analizan las posibles ganancias
de eficiencia en aquellos medicamentos con mayor volumen de dispensaciones
mediante un andlisis diferencial de costes entre precios facturados a las mutualidades

y precios efectivos de compra de los servicios publicos de salud.

* Farmacia ambulatoria: se estudian las dispensaciones de medicamentos en
oficina de farmacia por parte de los mutualistas, atendiendo al uso de genéricos y
biosimilares. Se exploran indicadores de calidad de la prescripcién, con enfoque en

la eficiencia y seguridad en el uso de farmacos.
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Alcance temporal

El alcance temporal de la evaluacién comprende el periodo 2016-2023. Si bien
algunos de los andlisis se han visto limitados por la disponibilidad de informacién vy,
por lo tanto, el alcance se ha visto reducido para esos andlisis particulares, y se indica

tal circunstancia en los epigrafes correspondientes.

El gasto publico que realizaron las mutualidades ascendié a 2.810 millones de
euros en 2023. En esta cuantia estdn incluidos todos los gastos y prestaciones del

mutualismo, tanto de asistencia sanitaria como prestaciones econémicas.

Los andlisis se han replicado para las tres mutualidades siempre que ha sido
posible. Tal como muestra el cuadro 3, todos los andlisis de los ejes 1, 2 y 4 han
podido realizarse para las tres mutualidades. Sin embargo, para los del eje 3, que
requeria la fusion de los microdatos de las mutualidades con las hospitalizaciones del
Ministerio de Sanidad y disponer de las frecuencias de la atencién ambulatoria, no

ha sido posible disponer de la informacién para los casos de Isfas y Mugeju.

Propuestas y recomendaciones del spending review
1. Ejes 1 y 2: Financiacién, cobertura y eleccién de los mutualistas

Propuesta 1: Establecimiento del derecho de adscripcién voluntaria al mutualismo

administrativo

Se propone transitar hacia un régimen de adscripcién voluntaria al mutualismo
administrativo. Esta reforma permitiria racionalizar el sistema y generar ahorros tanto
para el funcionario como para las arcas publicas al eliminar las aportaciones de

aquellos que opten por abandonar el sistema mutualista.
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Propuesta 2: Progresiva incorporacion de los nuevos mutualistas al Sistema Nacional
de Salud. Se aconseja la no incorporacién inmediata del conjunto de mutualistas al Sistema
Nacional de Salud y condicionar esta paulatina integracién al refuerzo paralelo de las
capacidades del sistema publico y en especial a una mejora en la situacién de las listas de

espera

Valorar la progresiva incorporaciéon de los nuevos mutualistas al Sistema
Nacional de Salud, fundamentada en la ineficiencia que supone para los modelos de
aseguramiento de salud de riesgo compartido la segregacién de un subconjunto de
la poblacién, las dificultades que genera para la gestién integral de la salud piblica
y la preferencia revelada en los 0ltimos afios por la modalidad piblica de los nuevos
mutualistas. Sin embargo, el andlisis realizado por la AlIReF —que contempla la
situacion de las listas de espera, un conjunto de simulaciones, y los resultados de los
estudios sobre recursos humanos sanitarios que la institucidn estd realizando para
diferentes comunidades auténomas— aconsejan la no incorporacién inmediata del
conjunto de mutualistas al Sistema Nacional de Salud y condicionar esta paulatina
integracién al refuerzo paralelo de las capacidades del sistema pUblico y en especial

a una mejora en la situacién de las listas de espera.
2. Eje 3: Asistencia sanitaria

Propuesta 3: Refuerzo por parte de las mutualidades de sus sistemas de informacién
sanitaria para la evaluacion integral de la calidad asistencial proporcionada por las

aseguradoras concertadas, con especial atenciéon a casos de alta complejidad

Revisar y avanzar en la implementacion en las mutualidades de sistemas de
evaluacién integral de la calidad asistencial con la informacion proporcionada por
las aseguradoras, basado en una metodologia que combine andlisis de casos e
indicadores cuantitativos y cualitativos, con especial atencién a las patologias de

elevada complejidad y riesgo.

Propuesta 4: Evaluacién por parte de las mutualidades de la adecuacién clinica de

la frecuentacién asistencial y establecimiento de mecanismos de gestion de la demanda

Evaluacién por parte de las mutualidades de la adecuacién clinica del volumen
de actividad asistencial y desarrollo de mecanismos de gestion de la demanda

basados en la evidencia.
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Propuesta 5: Continuar impulsando la historia clinica digital en el ambito del
mutualismo administrativo para la mejora de la continuidad asistencial y la evaluvacién de

resultados en salud

Impulsar, mediante su inclusién en los conciertos con aseguradoras, la
implementaciéon de un sistema de historia clinica digital que garantice el registro
sistemdtico y la interoperabilidad de la informacién clinica entre proveedores

sanitarios del mutualismo.

Propuesta 6: Fortalecimiento de los sistemas de informacién sanitaria y
establecimiento de mecanismos de coordinacion e integraciéon de datos con el Sistema

Nacional de Salud

Se propone desarrollar una estrategia integral que mejore la disponibilidad de
informacién sanitaria de las mutualidades y establezca mecanismos de coordinacién
e interoperabilidad con el Sistema Nacional de Salud que permitan el desarrollo de
estrategias conjuntas de salud publica y la capacidad de respuesta ante desafios

sanitarios colectivos.
3. Eje 4: Prestacién farmacéutica

Propuesta 7: Optimizacién de los mecanismos de adquisicion de medicamentos
hospitalarios a paciente externo para mutualistas alineandolos con los precios efectivos

del Sistema Nacional de Salud

Desarrollar un nuevo marco que permita a las mutualidades beneficiarse de las
condiciones ventajosas de precio de medicamentos hospitalarios a paciente externo
que obtienen los servicios de salud de las comunidades auténomas, dado que

actualmente los centros privados facturan a mayores precios.

Propuesta 8: Implementacién de un programa integral para el fomento del uso de

medicamentos genéricos y biosimilares

Se propone establecer en los conciertos con las aseguradoras objetivos
especificos e incentivos para incrementar el uso de genéricos y biosimilares en la
modalidad privada del mutualismo que permitiria mejorar la eficiencia del sistema

sin afectar a la calidad asistencial.
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

Seguimiento de recomendaciones - Principio de cumplir o explicar

IV.SEGUIMIENTO DE RECOMENDACIONES

Principio de cumplir o explicar

En este apartado se desarrollan, para cada spending review, los elementos que

fundamentan el principio de cumplir o explicar, en particular:

a. Elementos que se refieren al fondo que sustenta este principio en el dmbito de

los procesos de revisién del gasto publico:

— Un resumen del contenido de cada estudio, en el que se asienta cada una
de las propuestas formuladas por la AlReF,

— Un detalle para cada propuesta, de las respuestas remitidas por los centros

gestores responsables del gasto;

b. Elementos referidos a la forma de presentar la informacién: la transparencia
adquiere especial relevancia en toda actuacién que tenga voluntad de rendir
informacién al publico. En particular, la implementacién de este principio requiere
que la informacién sea presentada y ordenada de una forma sistemdtica, a fin
de que esta sea comprensible, transparente y clara.

En coherencia con dichos elementos fundamentales, cada spending review se

desarrolla en cuatro apartados:
I.  Ambito del spending review
Il. Resumen del contenido del spending review
lll.  Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las recomendaciones

IV. Grafico cuantitativo del seguimiento

En estos apartados se presenta tanto el gasto que ha sido objeto de andlisis, como
las principales conclusiones, hallazgos, propuestas, recomendaciones o medidas que la
AlIReF ha ido reflejando en sus spending reviews, junto con las respuestas recibidas de los

ministerios’.

1 Con el propésito de dar consistencia al presente informe, es preciso sefialar que todo contenido cuyo objeto es resumir
lo reflejado en los estudios de la AlIReF, ha sido extraido textualmente del mismo, a fin de mostrar fielmente la realidad
y literalidad de los andlisis, reflexiones, deducciones y razonamientos recogidos en sus evaluaciones.

Por otra parte, con objeto de facilitar la lectura de este informe, las conclusiones de la AlReF y las repuestas de los
Ministerios a las propuestas, se han destacado con un color de texto diferente (amarillo y azul, respectivamente).
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Como ya se indicado en el apartado "Alcance” del informe, los spending reviews
objeto de seguimiento en 2025 pertenecen en su totalidad al | Ciclo 2018-2020, y son

los siguientes:

Fase I:

1. Proyecto de evaluacién 1: Evaluacién de Estrategia y Procedimiento en la

concesion de subvenciones

2. Proyecto de evaluacién 2: Medicamentos dispensados a través de receta
médica

3. Proyecto de evaluacién 3: Politicas activas de empleo

4. Proyecto de evaluacién 4: Becas de educacién universitaria

5. Proyecto de evaluacién 7: Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos

Fase ll:
1. Proyecto de evaluacién 2: Gasto Hospitalario del SNS
2. Proyecto de evaluacién 3: Incentivos a la contratacién

3. Proyecto de evaluaciéon 4: Infraestructuras de transporte

Fase lll:
1. Proyecto de evaluacién 1: Gestién de residuos municipales

2. Proyecto de evaluacion 2: Instrumentos financieros del sector piblico para el

apoyo a sectores productivos de la economia espafola

-72 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

SR Estrategia y procedimiento en la concesién de subvenciones

IV.I. Fase I: Proyecto de evaluacion 1:
Estrategia y procedimiento en la concesién de

subvenciones

El spending review sobre la estrategia y procedimiento en la concesién de
subvenciones queda integrado en el Plan de Accién de la Fase | de la revisién del gasto
del conjunto de administraciones pUblicas publicado el 1 de agosto de 20177 El estudio

se presentd el 3 de junio de 20192

IV.LI. Ambito del spending review

El primer estudio del spending review llevado a cabo en Espaifia por la AlReF se ha
centrado en la evaluaciéon de la estrategia y el procedimiento de las subvenciones
publicas, sirviendo de marco de referencia para los otros seis estudios de la primera fase

en los que se analizan en detalle determinadas politicas de gasto.

La revisidon del gasto publico en subvenciones de la Fase | del spending review
encargado a la AlReF, se ha realizado atendiendo a un concepto amplio de subvencion.
La AIReF ha optado por una definicién amplia de acuerdo con el criterio central de salida
de fondos pUblicos sin contraprestacion directa. Esta delimitacion del dmbito de evaluaciéon
del estudio implicé analizar gastos con impacto significativo en las cuentas publicas, a
pesar de no estar incluidos en el dmbito de aplicacién estricta de la Ley General de
Subvenciones? (LGS) y no tener la calificaciéon de subvencién a efectos de la elaboracién

de las cuentas nacionales.

! https://www.airef.es/wp-content /uploads /2018 /08 /AlReF-Plan-de-Acci%C3%B3n-Spending-Review-Aprobado-
por-ACM-.pdf

2 https: / /www.airef.es/es/estudio-1 -estrategia-y-procedimiento-en-la-concesion-de-subvenciones

3 Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones.

-73-



En cuanto al volumen de gasto total en subvenciones publicas en Espaiia, la AIReF

sefiala que actualmente no es posible determinar una cuantia cierta, debido a que no hay

una Unica fuente a la que acudir, ni tampoco existe un concepto Unico de subvencién. El

estudio hace una presentacién conceptual para el cdlculo del volumen de gasto en

subvenciones, sefialando que varia segin la definicién de subvencién. Dependiendo de

cudl sea la fuente utilizada hace referencia a tres perspectivas:

a)

b)

Desde una perspectiva econémica, el Manual de Contabilidad Nacional “European
System of Accounts” (ESA) 2010, considera subvencién a los pagos corrientes sin
contrapartida que efectian los gobiernos o instituciones de la UE a los productores
residentes, pudiendo diferenciarse las subvenciones a los productores de las
dirigidas a los productos. En términos de contabilidad nacional las subvenciones

alcanzaron 12.000 millones de euros en 2010.

Desde una perspectiva juridica, la LGS define la subvencién como toda disposicién
dineraria realizada por las administraciones piblicas a favor de personas publicas

o privadas que cumpla con unos criterios concretos:
— Que la entrega se realice sin contraprestacién directa de los beneficiarios,

— Que la entrega esté sujeta al cumplimiento de un determinado obijetivo, la
ejecucién de un proyecto, la realizaciéon de una actividad, la adopciéon de un
comportamiento singular, ya realizados o por desarrollar, o la concurrencia de
una situacién, debiendo el beneficiario cumplir las obligaciones materiales y

formales que se hubieran establecido,

— Que el proyecto, la accién, conducta o situacién financiada tenga por objeto el
fomento de una actividad de utilidad piblica o interés social o de promocién

de una finalidad publica.

Este concepto legal excluye un nimero de supuestos que lo convierten en mds
restrictivo que el tenido en cuenta por el sistema ESA2010. Como ejemplo se indican
las subvenciones que cubren el déficit de tarifa eléctrica o las bonificaciones de
fomento al empleo, que se consideran subvencién a efectos de contabilidad nacional

pero no a efectos de la LGS.

-74 -



c) En el dmbito presupuestario tampoco existe una equivalencia ni con la perspectiva
juridica ni con la econémica. Los PGE no recogen partidas especificas de
subvenciones, éstas se diseminan en los articulos y conceptos de los Capitulos IV y
VIl bajo la denominacién “transferencias corrientes” y “transferencias de capital”,
respectivamente. No obstante, las subvenciones nominativas deben aparecer
identificadas por destinatario individualizado. En la aproximacién que se hace para

los PGE 2017 el importe se cifra en 4.500 millones de euros.

La aproximacién del estudio, realizada al volumen de subvenciones a través de la
Base de Datos Nacional de Subvenciones (BDNS) cifra las concesiones en 14.300 millones
de euros en 2017. Esta cifra corresponde a convocatorias registradas en ese ejercicio que
fueron concedidas en 2017 o 2018. Por subsectores, destacan las CCAA con un importe
de concesiones de 9.700 millones. Este importe se indica muy superior a la concesién de
subvenciones realizada por la AGE que no llega a 3.000 millones, y la de CCLL, que
asciende a 1.600 millones. No obstante, el estudio sefiala que los datos de la BDNS estdn

sujetos a ciertas limitaciones.

En este estudio se presentan los resultados del primero de los proyectos de la ya
citada Fase | del spending review, que se ha centrado en la revisién de la estrategia y

procedimientos de subvenciones, de acuerdo con el dmbito definido por la LGS.

La LGS constituye el marco normativo procedimental y regula cuestiones clave de
la evaluacién como los Planes Estratégicos de Subvenciones o la Base de Datos Nacional

de Subvenciones.

Las respuestas al cuestionario fueron remitidas por el Ministerio de Hacienda

(MINHAC).
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IV.L. ll. Resumen del contenido del spending review

A continuacién, se presenta un resumen del contenido del spending review y de las
conclusiones del estudio para posteriormente, en el apartado siguiente, mostrar las

principales propuestas acompafiadas de la respuesta dada a las mismas por el MINHAC.

El documento de la AIReF se estructura en dos apartados, uno con las conclusiones y
hallazgos de la evaluacién y otro con las medidas propuestas. Estos apartados se dividen,
a su vez, en tres subapartados que analizan los tres ejes en los que se ha centrado el
estudio, cada uno de los cuales persigue unos objetivos definidos. Los tres ejes son:

planificacion estratégica, mecanismos de coordinacién y andlisis de procedimiento.

Gréfico IV.LIL

Eies del spending review
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I. Planificacién estratégica

El objetivo de esta evaluacién es determinar si existe una planificacién estratégica
de las subvenciones lo que, en caso afirmativo, contribuiria a mejorar el andlisis de
impacto de las politicas publicas y, por tanto, a mejorar el proceso de toma decisiones.
Para ello se analizaron los Planes Estratégicos de Subvenciones (PES) y su vinculacién y

coherencia con la programacién presupuestaria y con los planes sectoriales.

La AIReF concluye que es dificil evaluar los resultados de los PES por su falta de
recorrido puesto que, a pesar de estar regulados en la LGS de 2003, no se empezaron
a elaborar hasta varios afios después en el dmbito de las administraciones territoriales, y
hasta 2017 en la Administracién Central. Con cardcter general, el estudio detecta una
falta de vinculacién entre politicas publicas, planes sectoriales, programacién
presupuestaria y planificacion estratégica de subvenciones. De manera mds especifica,

cabe destacar los siguientes hallazgos y conclusiones:
Heterogeneidad en los Planes Estratégicos de Subvenciones

La AIReF sefiala que, aunque los PES se realizan en cumplimento de la normativa
general aplicable (articulo 8 de la LGS), no se ha desarrollado una regulacién especifica
comun de su contenido minimo y del procedimiento de elaboracién, ejecucién y evaluacion,
mds alld de la regulacién somera de los articulos 10 y siguientes del RGS4 para el sector
publico estatal. A nivel de la AGE ningdn Ministerio ha desarrollado normas internas de
elaboracién, mientras que entre las comunidades auténomas y entidades locales si

aparecen referencias normativas que regulan la elaboracién y contenido de los PES.

Asimismo, el periodo de duracién y aplicacién de los PES es heterogéneo, tanto
entre niveles de administracion como dentro del mismo nivel de administracién. Entre
comunidades auténomas la duracién oscila entre dos y tres afios, tanto a nivel de
comunidad como de consejerias de una misma comunidad auténoma. También en el caso
de corporaciones locales, que presentan PES anuales, bianuales y trienales. Sin embargo,
en la AGE ha habido homogeneidad en el periodo de duracién y aplicacién entre todos

los ministerios que han realizado al menos un PES.

4 Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 38/2003, de 17 de
noviembre, General de Subvenciones.
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Tampoco todos los PES cumplen la normativa en materia de publicidad, a pesar de
que el articulo 6.2 de la Ley de Transparencia® obliga a ello. La publicacién es dispar, en
diarios oficiales, en portales de transparencia o en el portal de los distintos ministerios o

CCAA.
Las conclusiones del estudio son las siguientes:

El valor de los PES como herramienta de planificacién estratégica es casi nulo. Esto
es debido a que los PES se configuran como una simple compilacién de las lineas de
subvencién existentes, con carencias tanto en su procedimiento de elaboraciéon como en su

contenido.

La no existencia de una regulaciéon o metodologia detallada para su elaboracién,
se traduce en una heterogeneidad tanto en su estructura como en su contenido, vigencia y

alcance temporal, lo que se produce también dentro de cada nivel de administracién.

Adicionalmente, el estudio sefiala que no existen responsables claramente definidos
para la elaboracién de la planificacién estratégica, lo que resulta en falta de liderazgo
y responsabilidad en el disefio e implementaciéon como instrumento al servicio de las

politicas publicas.
Carencia generalizada de sistemas de seguimiento y evaluacién ex post

La evaluacién, seguimiento y fiscalizacion de los PES conforme a la LGS se reparte
entre el propio érgano gestor o departamento ministerial (articulos 14 y 15 del RGS) y
la IGAE (disposicion adicional 17¢ LGS) y debe documentarse en sendos informes de
seguimiento y de evaluacién. Sin embargo, no existen normas de evaluacién ni contenido

minimo de los informes de evaluacién de los PES.

Tampoco todas las administraciones publicas realizan el seguimiento y evaluacién
de los PES. La mayor parte de los ministerios no realizan informes de seguimiento ni
actualizaciones de los PES. A nivel de comunidades auténomas se observa un esfuerzo
mayor en el seguimiento y evaluacién del cumplimiento de los objetivos fijados en los PES,
lo que podria deberse a que tienen mayor experiencia en su elaboracién. Ademdas,

algunas CCAA si realizan informes de seguimiento.

5 Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién puiblica y buen gobierno.
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El estudio concluye lo siguiente:

La definicién de indicadores observada en los PES es claramente deficitaria segin
el estudio. En la mayoria de las ocasiones estos se limitan a indicadores de ejecucién
presupuestaria o de procedimiento, pero no se incluyen indicadores que permitan medir
la consecucidn de obijetivos, probablemente porque tampoco aparecen definidos con

claridad sino en términos muy imprecisos.

Vinculacién entre planes sectoriales, programas presupuestarios y PES en la

Administracién General del Estado

El estudio presenta un andlisis de los Planes Estratégicos de Subvenciones® y los pone
en relacién con los planes y programas sectoriales y los programas presupuestarios. De
un total de 441 planes y programas sectoriales localizados, se seleccionaron 61, en los
que su periodo de vigencia fuera igual o similar al de los PES respectivos. La metodologia
vtilizada establece un sistema porcentual de relacién de tres tipos: relacién positiva,

relacién negativa y relacién por determinar.

a) Una relacién positiva se establece cuando se aprecia coherencia entre los

objetivos del PES y del programa sectorial.
b) Una relacidn negativa, indica que no existe dicha alineacién.

¢) Una relacién por determinar indica que no se puede establecer fielmente si

existe o no esa coherencia.
Se presentan las siguientes conclusiones:

La planificacién estratégica de subvenciones se realiza segUn la estructura orgdnica
y no segun las politicas publicas, lo que conlleva disfunciones. Esto lleva en ocasiones a un

solapamiento de objetivos e indicadores.

6 La LGS establece su obligatoriedad: Capitulo II: Disposiciones comunes a las subvenciones piblicas
Articulo 8. Principios generales.
1. Los érganos de las Administraciones pUblicas o cualesquiera entes que propongan el establecimiento de
subvenciones, con cardcter previo, deberdn concretar en un plan estratégico de subvenciones los objetivos y efectos
que se pretenden con su aplicacién, el plazo necesario para su consecucién, los costes previsibles y sus fuentes de
financiacién, supeditdndose en todo caso al cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria.
2. Cuando los objetivos que se pretenden conseguir afecten al mercado, su orientacién debe dirigirse a corregir
fallos claramente identificados y sus efectos deben ser minimamente distorsionadores.
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Los PES no estdn alineados con los planes sectoriales que definen las politicas
publicas, en la medida en que no guardan una coherencia interna, y también existe una
vinculacién limitada entre los PES y los programas presupuestarios del Estado. Hay cierta

falta de coherencia con los objetivos que se traslada a su vez a los indicadores.

La falta de vinculacion con las politicas de gasto definidas en el dmbito
presupuestario, unida a la falta de escenarios presupuestarios a medio plazo y la falta
de alineacién de la planificacién sectorial y la estratégica de las subvenciones, impide
por un lado la trazabilidad de las politicas piblicas entre los distintos niveles de
planificacién: sectorial, estratégica y presupuestaria, y por otro dificulta la visibilidad de

posibles interferencias o solapamientos entre politicas.

Il. Mecanismos de coordinacion interadministrativa

Este eje aborda el andlisis de los mecanismos de coordinacién interadministrativa,
existentes en la gestién de subvenciones, valorando su eficacia a la hora de cumplir sus

funciones de coordinacién, y su relevancia respecto a la definiciéon de politicas publicas.

El objetivo de este andlisis es proponer mejoras en las estructuras y normas de
coordinacién, orientadas a evitar solapamientos y duplicidades. Se analizaron las
conferencias sectoriales y otros mecanismos de coordinaciéon y se realizé un mapa del
dinero de las lineas de subvenciones dirigidas a empresas y las destinadas a viviendaq,

sectores ambos no incluidos en otros bloques del andlisis del gasto piblico.

Se resume a continuacién de forma sucinta el andlisis y los hallazgos y conclusiones

recogidos en el estudio sobre este eje.
Marco regulatorio de cooperacién interadministrativa

Las administraciones publicas pueden establecer y conceder subvenciones en la
medida en que tengan competencias sobre el sector o materia subvencionada. Existe
reiterada jurisprudencia constitucional sobre esta materia, en la que ademds se senala
que es necesario encuadrar competencialmente las subvenciones dentro del respeto al
dmbito material de competencias de cada nivel de administracién, conforme a la
distribucién competencial de nuestro régimen juridico (Constituciéon y Estatutos de

autonomia, entre otras normas).
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Partiendo de lo anterior, y de acuerdo con la estructura territorial de nuestro pais,
las técnicas de cooperacién y colaboraciéon deben presidir el ejercicio de las respectivas
competencias. La Ley del Régimen Juridico del Sector Piblico” regula en su titulo lll las
técnicas orgdnicas de cooperacién en las relaciones interadministrativas, sefialando como
tales la Conferencia de Presidentes, las conferencias sectoriales, las comisiones bilaterales

de cooperacién y las comisiones territoriales de coordinacién.

Andlisis de las conferencias sectoriales como instrumenio para el reparto de

subvenciones

Las conferencias sectoriales estdn configuradas como instrumentos Utiles para
coordinar la regulaciéon bdsica de las grandes lineas de subvenciones estatales que
afectan a competencias autondmicas. Entre las funciones que tienen asignadas se
encuentran la de ser informados sobre los anteproyectos de leyes o reglamentos con
impacto en el sector, establecer planes especificos de cooperacién entre comunidades
auténomas, intercambiar informacién sobre actuaciones de las diferentes administraciones
publicas, y fijar los criterios objetivos que sirvan a la distribucién territorial de los créditos

presupuestarios.

En el estudio se han identificado 44 conferencias sectoriales, de las cuales 10 han
sido analizadas en profundidad. Las conclusiones mds sefialadas de este andlisis son las

siguientes:

En la practica las conferencias sectoriales no se utilizan como érgano de referencia
sectorial, ni participan en el disefio de las politicas piblicas de su sector, de cuya actividad
no tienen una vision integral. En las respectivas actas, no hay referencia a los planes
estratégicos de subvenciones correspondientes a los ministerios potencialmente vinculados

al dmbito de la conferencia.

Existe un importante nimero de conferencias sectoriales sin actividad, y aquellas

que estdn activas se reunen una o dos veces al ano.

Aunque formalmente las CCAA tienen capacidad para proponer el orden del dia
en las reuniones, en la prdctica no la ejercen. La administracién territorial tiene un papel
secundario en proponer los temas a tratar y en general el desarrollo de la conferencia.

La iniciativa corresponde a la AGE: el ministro competente por razén de la materia es su

7 Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico
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presidente y el encargado de convocar las reuniones. Este mayor peso de la AGE no
favorece el rol de la conferencia sectorial como foro de coordinacién horizontal entre
CCAA. Por su parte, en cuanto a la participacion de las EELL, el estudio sefiala que es muy

limitada.

En las reuniones predomina el cardcter politico frente al debate técnico. Hay poca

asistencia de especialistas en el dmbito sectorial correspondiente.

Se detectan diferencias importantes entre unas conferencias y otras. Los
procedimientos de funcionamiento no son homogéneos, cada conferencia funciona de

acuerdo con un reglamento interno.

Las conferencias en las que se reparten fondos carecen en su mayoria de criterios
objetivos, publicos y revisables de asignacién. En las reuniones que se celebran para
repartir fondos no se discuten los criterios respecto a los cuales se territorializan los fondos.
De las 10 conferencias sectoriales analizadas solo en la de Comercio Interior, la de Empleo
y Asuntos Laborales y la del Plan Nacional de Drogas se han podido identificar los
criterios de reparto. La mayor parte de las reuniones se configura como un trdmite
administrativo previo a recibir los fondos sin un verdadero debate sobre los criterios

relevantes de reparto y los objetivos alcanzados en ejercicios anteriores.

El dmbito de accién de la conferencia sectorial presenta cierta tendencia al abuso
de la bilateralidad en la cooperacién, lo que hace que no se maximicen los mecanismos

multilaterales que a priori deberian ser mds eficaces en la planificacién estratégica.
Casos especificos estudiados

Con cardcter especifico, el estudio presenta el andlisis de dos casos: la conferencia
sectorial de Vivienda, Urbanismo y Suelo; y las subvenciones a empresas sin conferencia

sectorial. En relacién a la primera se detallan los siguientes hallazgos:

— El Plan Estatal de Vivienda es resultado de un proceso participativo en el que
intervienen las comunidades auténomas de forma bilateral sin ser sometido a

discusién conjunta en la conferencia sectorial.

— Respecto a los criterios de distribuciéon territorial de los fondos anualmente se
desconocen y permanecen fijos desde 1992, a pesar de la diferente evolucién

por CCAA de poblacién y otras variables relacionadas con esta politica publica.
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— Hay una falta de debate sobre otros aspectos de la politica de vivienda, mds

alla del reparto de fondos.

El segundo caso especifico presentado es el andlisis de las ayudas a empresas,
aunque no haya una conferencia sectorial especifica que tenga asignadas competencias

en la materia.
Los principales hallazgos son:

— Para este tipo de ayudas no hay una coordinacién entre los diferentes agentes
que conceden ayudas, unas entidades desconocen lo que realizan otras dentro

de la misma linea.

— De acuerdo con la BDNS las empresas recibieron 2.620 millones de euros en
subvenciones en 2017. La informacion ofrecida refleja que el 47 por ciento del
importe de las subvenciones a empresas se concentran en sociedades limitadas

correspondiendo el 34 por ciento a sociedades anénimas.

— El calendario de convocatorias es creciente a lo largo del afio. Se detecta una
concentracion de convocatorias en los meses de octubre y diciembre que registran
el 41 por ciento de las realizadas en todo el afio. Diciembre en particular

concentra el 32 por ciento de la financiacion.

lll. Andalisis de los procedimientos

En este eje se hace un diagnédstico de los procedimientos y sistemas para la gestion,
control y evaluacién de las subvenciones, en cuanto a si son adecuados o presentan
deficiencias de especial relevancia. El objetivo final, sefiala el estudio, es proponer
mejoras que favorezcan la gestidn y evaluacién de las subvenciones en términos de
eficiencia de los procedimientos, adecuacién normativa, transparencia y control. Para ello
se analizé el procedimiento de gestiéon, control y evaluaciéon de subvenciones puiblicas
teniendo en cuenta las actuaciones de control realizadas por el érgano gestor, la IGAE y

el Tribunal de Cuentas, y las conclusiones que arroja la explotacién de la BDNS.

El estudio sefiala que las fuentes principales de informacién en las que se
fundamentan los hallazgos en este dmbito, proceden del andlisis critico de la normativa

general reguladora de las subvenciones (LGS, RGS y equivalente autondémico), de los
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pronunciamientos jurisprudenciales mds relevantes, de los informes y reuniones con la
IGAE, de los informes del Tribunal de Cuentas y de los érganos de control externo (OCEX)

y del andlisis empirico de la BDNS.
Marco normativo desactuadlizado y de alcance limitado

Mientras que la normativa de contratacion publica y tributaria que inspiré parte de
la regulacién de la LGS, ha sido amplia y recientemente reformada, la LGS no ha
adaptado su contenido a aquellas. Tampoco estd alineada con las recientes reformas de
las leyes que regulan el procedimiento administrativo comin y el régimen juridico del

sector publico.

Esta falta de concordancia es lo que sefiala la AlReF que es especialmente relevante
en cuestiones procedimentales como la excesiva burocratizaciéon del procedimiento,
ausencia de plazo para actuaciones del érgano gestor, incumplimiento de los plazos
mdaximos para iniciar los procedimientos de reintegro, dificultad de derivar los reintegros

a los responsables, y sucesores, o las deficiencias en el régimen sancionador.

La LGS optd en su momento por un concepto estricto de subvencién publica referido
a una entrega gratuita de fondos publicos afectada al cumplimiento de un fin o finalidad
publica. Sin embargo, la promocién de los sujetos publicos que sirve a los mismos efectos
de estimulo que una subvencién, adopta otros formatos y denominaciones que carecen de
adecuada regulacién, como los préstamos reembolsables, o anticipos reintegrables que,
aun en la prdctica, por sus condiciones y requisitos (tipos de interés minimo, periodos de
carencia excesivos y posibilidad de reintegros parciales a largo plazo), actéan como

verdaderas subvenciones publicas.

Existe, segun el estudio, excesiva discrecionalidad y flexibilidad en su concesién,
distribuida en muchas ocasiones a través de agencias, institutos y otras estructuras de
desarrollo regional que no resulta justificada en comparacién con el régimen mds riguroso
de las subvenciones publicas. Esta insuficiente regulacion complica el seguimiento y el

reintegro o reembolso de estas ayudas publicas.

En la LGS no se contienen menciones ni a las conferencias sectoriales ni a otras
formas de colaboracién interadministrativa relevantes en este dmbito. Tampoco contiene
una remisién al régimen de subvenciones gestionadas recogido en el articulo 86 de la Ley

General Presupuestaria® y en consecuencia no existe un adecuado seguimiento y

8 Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.
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evaluaciéon de cumplimiento de las lineas de subvenciones estatales que ejecutan otros
niveles de administracién. La LGS no ha recogido los criterios bdsicos fijados por la
jurisprudencia constitucional con relacién al reparto de poder subvencional a los efectos
de sefialar minimamente la distribucién de las competencias de regulacién, ejecucion y
control de subvenciones puUblicas segin el nivel competencial de las administraciones

implicadas.

Desde la perspectiva de los sujetos pUblicos que pueden conceder subvenciones, si
bien la LGS ha conseguido reforzar el régimen juridico aplicable a las concedidas por
fundaciones publicas, no existen previsiones similares para las concedidas por empresas
publicas ni por ciertas entidades como agencias e institutos que funcionan con un amplio
margen de discrecionalidad en la concesidén de subvenciones piblicas por delegacién o

encomienda de una administracion publica.

El estudio concluye que el dmbito subjetivo de aplicacién de la LGS es confuso e
incompleto, tanto desde el punto de vista territorial como de los sujetos que pueden

conceder subvenciones.

Ausencia de desarrollo de los principios que rigen el establecimiento y concesién de

subvenciones

El articulo 8 de la LGS enuncia los principios de planificacién estratégica, publicidad,
concurrencia, objetividad, igualdad y no discriminacién, eficacia y eficiencia, a los que

solo se alude de manera aislada en otros preceptos de la ley.

La AlReF sefiala que la LGS no desarrolla dichos principios y echa en falta la
menciéon de otros principios igualmente relevantes en el dmbito subvencional como la
colaboracién y coordinaciéon administrativa, complementariedad y cofinanciaciéon de las
actividades subvencionadas o la importancia de la evaluacién y rendicién de cuentas a la

sociedad del coste y los resultados alcanzados con las lineas de subvenciones.
Falta de transparencia y visibilidad de muchas subvenciones de concesién directa

La LGS contempla tres supuestos de concesiéon directa: las de origen legal, las

previstas nominativamente en una norma presupuestaria, y las de cardcter excepcional.

Segun el estudio, la regulacién de estas subvenciones es insuficiente: las nominativas
se encuentran en las leyes presupuestarias sin una adecuada justificacidn de su
fundamento, cuantia y compromisos que implican para sus beneficiarios. Tampoco existe

transparencia y visibilidad adecuada respecto de las concedidas por la via excepcional,
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amparadas usualmente en convenios. La regulaciéon de su cuantificaciéon econdmica y de
las obligaciones y compromisos de ejecucién y resultados que asumen sus beneficiarios es

insuficiente en ambos casos.
Excesiva carga administrativa

El andlisis cualitativo que realiza el estudio sefiala que las entidades beneficiarias
que tienen acceso a un elevado volumen de subvenciones estiman entre un 5 por ciento y

un 10 por ciento de las cantidades recibidas para gastos de gestion.

Aunque en los Ultimos aiios se han adoptado diversas iniciativas nacionales e
internacionales tendentes a fomentar la simplificacién administrativa, la tramitaciéon de

subvenciones pUblicas en sus diversas fases presenta importantes trabas burocrdticas.

Muchas lineas de subvenciones se instrumentan a través de documentacién fisica, en

soporte papel, compleja y prolija que dificulta una gestiéon agil del proceso.

El estudio concluye que existen limitaciones en la gestién informatizada de los

procedimientos de concesién comprobaciéon y reintegro.

Deficiencias en los procedimientos de concesién, justificacién y control, reintegro y

sancionador

El estudio presenta un andlisis temporal con la perspectiva de las convocatorias de

2017 y de las concesiones realizadas en 2017 y 2018.

Como conclusién la AlReF sefiala que con frecuencia las convocatorias dependen
de la formalizacién de convenios de colaboracién con el Estado, cuando se trata de lineas
de subvenciones financiadas por este, lo que provoca retrasos significativos. Otras veces
simplemente se aprueban a finales de afio y con escaso tiempo para la presentacion de

solicitudes, lo que dificulta la gestién y la concurrencia.

Por otro lado, en relacién a la justificacion, el estudio sefiala que la comprobacién
que se practica no tiene previsto un plazo temporal sobre el procedimiento de reintegro,
que debe iniciarse de conformidad con el criterio del interventor, en ocasiones no se
resuelve en plazo, provocando la caducidad y perjudicando la interrupcion del cémputo
de la prescripcidén para exigir el reintegro. Ademds, se indica que apenas se incoan
expedientes sancionadores, cuya vinculacién con el procedimiento de reintegro estd mal
articulada desde una perspectiva temporal y se aprecian deficiencias de regulacién como
la tipificacion de infracciones, la delimitaciéon de responsables y sucesores, que dificultan

su tramitacion.
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La Base de Datos Nacional de Subvenciones presenta debilidades relevantes

Por Ultimo, el andlisis realizado en el estudio de la BDNS sefiala que, segun datos
de la IGAE a 31 de diciembre de 2018, vuelcan informacién al sistema todos los
departamentos ministeriales, todas las CCAA, salvo el Pais Vasco, todas las diputaciones
provinciales, cabildos insulares y consejos insulares, salvo el de Menorca, y 1.341

ayuntamientos, que suponen el 73 por ciento de la poblacién total nacional.
En relacién a este apartado el estudio concluye que:

Supone un avance en su consolidacién la aprobacién en Consejo de Ministros del
Real Decreto 130/2019, de 8 de marzo, por el que se regula la Base de Datos Nacional

de Subvenciones y la publicidad de las subvenciones y demds ayudas publicas.

No obstante, se plantean también debilidades. Indica el estudio que se produce una
falta de uniformidad en los datos que recoge, por ejemplo, en el caso de las concesiones
hay un nimero importante de administraciones que carga datos sobre las convocatorias,
pero no sobre las concesiones. Se pone el ejemplo de la ausencia de datos sobre
concesiones de becas. Segun la AlReF los criterios para incluir datos en la BDNS no se
aplican de manera uniforme, lo que sesga cualquier andlisis que se realice. Se sefiala que
algunas CCAA incluyen en la base de datos la financiacién a las universidades, mientras
que otras CCAA no lo hacen. Algo parecido sucede, segun el estudio, en los programas

de rentas minimas.
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IV.LIIl. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo a la Estrategia y procedimiento en la concesién de
subvenciones, recogia 259 propuestas y actuaciones realizadas por la AlReF. De estas, de
conformidad con el Informe de seguimiento de 2024, 16 propuestas han sido
implementadas y 3 han sido rechazadas. Por lo anterior, a continuacién, se presentan las
6 propuestas cuyas respuestas en 2024 quedaron categorizadas como “en proceso”, y
por tanto contindan siendo objeto de seguimiento en 2025. Junto a las mismas se
acompaiian las nuevas respuestas del MINHAC, en cumplimiento del principio de cumplir
o explicar.

En el presente estudio, con anterioridad a proceder al desarrollo de las propuestas,
es preciso hacer referencia a las indicaciones previas realizadas en relacién a las mismas
en el capitulo 4 del documento “Hoja de ruta para la implementacién de las principales
propuestas”.

De acuerdo con dicho capitulo, las propuestas de la AIReF en este proyecto parten
de una visién global e integradora de los problemas detectados y se encuentran por lo
tanto interrelacionadas entre ellas. Se trata de propuestas ambiciosas por definicién cuya
implementacién no estd exenta de dificultades. Mientras algunas propuestas son de
aplicacién inmediata, otras requieren un proceso largo. Como ejemplo de ello se refiere
el estudio a las propuestas de protocolizacién sobre como desarrollar un buen plan
estratégico, las medidas para incrementar el perfil técnico y la eficiencia de las
conferencias sectoriales o la mejora de la transparencia y capacidades de evaluacién

que permitiria la BDNS.

Para una mayor sistematizaciéon, las propuestas y respuestas se han ordenado de
acuerdo con la estructura del spending review, divididas en los tres ejes en los que se
articula el estudio: Planificacién estratégica, Mecanismos de cooperacién

interadministrativa y Andlisis de procedimientos.

9 Es preciso sefialar que, en el informe de seguimiento de 2022 se cuantificaron en 9 propuestas “en
proceso”. No obstante, en 2023 las 18 actuaciones en las que se desagregaban 2 propuestas de este
estudio han sido respondidas de forma individualizada por parte de la IGAE, y su categorizacién
diferenciada ha aconsejado dicha desagregacion. Por esta razén la cuantificacion se sitda en 25.
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I. Eje 1: Planificacion estratégica

Tras haber expuesto los principales hallazgos y conclusiones del spending review en
el apartado anterior, en el presente apartado se recogen las propuestas que formulé la

AlReF y las respuestas del Ministerio de Hacienda a las mismas.

1. Propuesta: Nuevo marco de planificacion estratégica y presupuestaria a tres
niveles de planificacion: Nuevo marco de planificacién estratégica y presupuestaria
vinculado a las politicas publicas. En este marco se propicia una completa alineacién y
coherencia entre los planes estratégicos sectoriales, los programas presupuestarios y la

articulacién de lineas de subvenciones reflejada en planes operativos.
Respuesta: Propuesta implementada.

La “Guia General para la elaboracién, seguimiento, control, evaluacién y publicidad
de los planes estratégicos de subvenciones” elaborada por la Intervencién General de la
Administracién del Estado (IGAE)'9, es el eje fundamental para orientar la confeccién de

los Planes estratégicos.

Asi, en lo referente a la citada “Guia General” elaborada por la IGAE puede
definirse como “[...] el eje fundamental destinado para orientar la confeccién de los Planes
estratégicos, impulsando una estructura y unos criterios comunes, incluyendo algunas
orientaciones para facilitar el proceso de planificacidn y la utilizacién de la terminologia mds
comunmente aceptada.”, “siendo un documento de referencia que puede facilitar la
normalizacién de los planes publicados y permitir asi una mejor comprensién a cuantos
accedan a su contenido, recopilando las mejores prdcticas advertidas hasta la fecha”. La

citada guia ya se remitié a sus destinatarios, a los Departamentos ministeriales.

Dado que ya tuvo lugar la medida disponible para tratar de propiciar los fines con
que se definié el objetivo propuesto (sefialado mds arriba), es decir, la aprobacién de la
citada Guia General se entiende que la propuesta se encuentra implementada. No se

prevé la modificacién de la Guia, por el momento.

10 Acceso a la Guia: https://www.igae.pap.hacienda.gob.es /sitios /igae /es-
ES/Control /CFPyAP /Documents/PES%20-%20GU%C3%8DA%20GENERALY20201920528.pdf
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2. Propuesta: Fomento activo de una cultura de evaluacion de politicas
puUblicas. Para el desarrollo de politicas publicas basadas en la evidencia. La cultura de
evaluacién debe concretarse en un sistema infegral que abarque todas las fases: el disefio, la
ejecucidn y el seguimiento de las politicas publicas. Es esencial que desde el inicio estén bien

definidos los objetivos, metas y beneficios de la politica.

Dentro de esta propuesta, se plantean las siguientes lineas de actuacién y acciones

concretas a nivel de la AGE:

- Los centros gestores tienen que entender la evaluacién interna como parte integral

de la gestién. Estas evaluaciones deben ser publicas.

- La IGAE y érganos similares de las CCAA responsables del control interno deben

incrementar el peso de las Auditorias Operativas.

- Ademds, un érgano independiente especializado en la evaluacién de impacto de

las politicas publicas deberia responsabilizarse de la evaluacién externa.
Respuesta: Propuesta en proceso.

En primer lugar, y como se indicé en el Informe de Seguimiento de 2024, la Reforma
1 del Componente 29 del PRTR denominada “Proceso de revisién y evaluaciéon del gasto
publico” se articula a través de tres lineas de accién que ya fueron implementadas en la

fecha de publicacién del anterior informe de seguimiento:

1. Incorporar al proceso de toma de decisiones las recomendaciones de los spending
reviews mediante la creacién de una unidad de seguimiento en el Ministerio de Hacienda,
estableciendo plazos temporales claros para que los centros de gasto destinatarios de

las recomendaciones de los spending reviews respondan a sus conclusiones.

2. Consolidacién del proceso de evaluacién del gasto aprobando un nuevo proceso
de spending review para un periodo de cinco afos (2022-2026), separando el proceso

de los ciclos politicos.

3. Refuerzo de la capacidad del evaluador a través de la creacién de una divisién
permanente de evaluacion en el seno de la AlReF para dar continuidad y permanencia a

los ejercicios de spending review.
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Ademds, la creacién de la “Unidad de coordinacién y seguimiento de los procesos
de revisiéon y evaluacién integral del gasto piblico” en el Ministerio de Hacienda ha
permitido continuar con la labor relacionada con la mejora de la calidad del gasto piblico
mediante el seguimiento activo de la implementacién de los resultados de las revisiones
del gasto, asi como la elaboracién y publicacién de un informe anual sobre las medidas
adoptadas en respuesta a las recomendaciones formuladas por la AIReF en las revisiones

del gasto.

Igualmente se ha publicado la Orden de elaboracién de los Presupuestos Generales
del Estado para 2025"", que al igual que recogian las Ordenes de 2022, 2023 y 2024,
incluye el compromiso de la Administracion central y de la Seguridad Social de supervisar
a lo largo del ciclo presupuestario las recomendaciones basadas en las revisiones del
gasto y las medidas adoptadas para actuar en consecuencia, incluidas las que ya se

hayan aplicado o se prevea aplicar el afio siguiente.

Todo ello, ademds, con la realizaciéon de un nuevo ciclo plurianual de revisién del
gasto publico, aprobado por Consejo de Ministros el 28 de diciembre de 2021 que
abarcard el periodo 2022-2026, refrendando el papel de la AlReF como organismo
independiente de evaluacién del gasto publico y dando un cardcter de permanencia al

compromiso de Espaiia con la evaluacién continua de politicas pUblicas.

Y, por Gltimo, la modificacién, mediante el Real Decreto 793/2021. del Estatuto
Orgdnico de la AIReF para potenciar su capacidad evaluadora. El Estatuto modificado
recoge, en su articulo 28.1, una cuarta divisidn: la Divisién de Evaluacién del Gasto Piblico

con dos subdirecciones, una de Andlisis institucional y otra de Andlisis técnico.

Estas tres lineas de accién han constituido, sin duda, una de las principales vias para

normalizar y extender la cultura de evaluacién de las politicas publicas.

Como ya se recogid, igualmente, en la contestaciéon a esta propuesta en el Informe
de Seguimiento de 2023, la Ley 27 /2022, de 20 de diciembre, de institucionalizacién de
la evaluaciéon de politicas pUblicas en la Administracion General del Estado, ha optimizado
el proceso de toma de decisiones publicas reforzando el valor publico de las politicas

publicas y sus efectos en la mejora de la accién publica en los dos niveles establecidos: a

11 Orden HAC/641 /2024, de 25 de junio, por la que se dictan las normas para la elaboracién de los
Presupuestos Generales del Estado para 2025.
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nivel estratégico, en el momento de su formulacién y a nivel gerencial de mejora de la

administracién publica.

Asimismo, afiadir el trabajo que el Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas
adscrito al Ministerio para la Transformacién Digital y de la Funcién Publica a través de
la Secretaria de Estado de Funcién Piblica ejerce a través de la evaluacién de las politicas
publicas y de los planes y programas cuya evaluacién se le encomiende, en coordinacién
con los departamentos ministeriales, asi como el fomento de la cultura de evaluacién de
las politicas publicas, la formulacién y difusién de metodologias de evaluacién, el fomento
de la formacién de los empleados publicos en esta materia, en coordinacién con el Instituto
Nacional de Administracién Publica, y el apoyo instrumental necesario para realizar los

andlisis que requieran los procesos de modernizacion o planificaciéon que se impulsen.

Finalmente, continba plenamente vigente el trabajo realizado por parte de la
Intervencion General de la Administraciéon del Estado en los Planes Estratégicos de
Subvenciones (PES) y el Informe General anual sobre la planificaciéon estratégica de

subvenciones en el sector publico estatal.

En relacién con la Auditoria Operativa, la IGAE ha continuado incrementando su
actividad en la materia, avanzando en el incremento del peso de la Auditoria Operativa
y la orientacién al andlisis de eficacia y eficiencia integrados en auditorias mixtas
(cumplimiento y operativa). En este dmbito se va a continuar la profundizacién con el
objetivo de actualizar la normativa y metodologia de acuerdo con las prdcticas
generalmente aceptadas por los ICEX y en el dmbito internacional. A tal efecto, continGan
operativos los grupos de trabajo creados de acuerdo con la Estrategia de la ONA 2023-
2025 para la elaboraciéon de una norma técnica y la elaboracién de una guia que
contenga una nueva metodologia para la realizacién de auditorias operativas, adaptada

a la prdctica cominmente admitida.

Adicionalmente, para profundizar en el desarrollo metodolégico e impulsar la
Auditoria Operativa como elemento preponderante del sistema de control, continua
pendiente la creacién de una Divisién dentro de la Oficina Nacional de Auditoria que

centralice el proceso de disefio y desarrollo metodolégico.

Por otra parte, y como ya se recogié en el Informe de Seguimiento de 2024, se
celebré la | Jornada anual de supervision continua que sirvié de punto de encuentro y
referencia nacional para compartir el grado de desarrollo de los diferentes modelos y

metodologias disefiadas e implementadas por las distintas Administraciones pUblicas con
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competencias atribuidas en relacién con el sistema de supervisiéon continua, a partir del
cual se identificaron oportunidades de mejora y dificultades, asi como la necesidad de

crear grupos de trabajo que permitan perfeccionar las metodologias a desarrollar.

En julio de 2024 se formaron los grupos de trabajo, compuestos por los responsables
en materia de supervisidon continua de comunidades auténomas y corporaciones locales,
junto con miembros de la IGAE. Los grupos de trabajo se encuentran desarrollando las
materias en que se dividié la actividad supervisora: actuaciones automatizadas,
actuaciones especificas y cuestiones comunes a todo el sistema de supervisiéon continua.
Estos tres grupos estdn analizando las distintas metodologias aplicadas por las unidades
de supervisién continua, contemplando las peculiaridades de las distintas administraciones

y poniendo en comUn prdcticas y criterios que supongan un enriquecimiento del sistema.

Para el afio 2025 se espera celebrar la Il Jornada anual de supervisiéon continua en

la que, entre otros asuntos, se presenten las conclusiones de los grupos de trabajo.

Por lo tanto, seguimos considerando esta propuesta en proceso, como ya se comenté
en el Informe de Seguimiento de 2024. Al respecto debe sefalarse que este tipo de
propuestas, al igual que otras de este mismo spending review, son normalmente de

implantacién gradual y actualizacién continua.

Il. Eje 2: Mecanismos de coordinacion interadministrativa
En este eje se contemplan varias propuestas a las que se da una respuesta conjunta.

3. Propuesta: Organo especializado: Posicionar al sistema de Conferencias
Sectoriales como un érgano especializado que permita compartir iniciativas en un ciclo de

mejora colectiva descentralizada.
Esta propuesta se desarrolla en dos lineas de accién:
Disposicién de una Conferencia Sectorial por cada politica publica
Modelo de Gobernanza compartido y participativo

4. Propuesta: A nivel orgdnico, crear en cada Conferencia Sectorial un secretariado

técnico formado por funcionarios estatales y autonémicos.
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5.

Propuesta: Criterios de reparto territorial: Establecer criterios objetivos de

reparto ferritorial de fondos. Definidos segin criterios cuantificables empiricamente, y

susceptibles de revisién segun la evidencia de los resultados, estableciendo procesos de

evaluacién expost.

Repuesta: Propuestas en proceso.

El Componente 11 del PRTR establece en su Reforma 1, para la modernizacién de

la administracién, que se reforzardn los instrumentos existentes para la cooperacion entre

los distintos niveles de la administracién en Espana. Sefala que se reforzard el papel de

las Conferencias Sectoriales, los organismos existentes de cooperacién con las regiones.

Para ello, el Plan prevé la entrada en vigor de las modificaciones de la Ley 40/2015

para reforzar la cooperacién interterritorial, con los objetivos de:

Permitir la creacién de Conferencias Multisectoriales.

Especificar los procedimientos de toma de decisiones en las Conferencias
Sectoriales, en particular cuando generen acuerdos de cumplimiento

obligatorio.

Reforzar la Conferencia de Presidentes mediante la creacién de una

secretaria permanente.

Prever la elaboracién, aprobacién y publicacién obligatorias de los
objetivos politicos plurianuales y de los indicadores de resultados, asi como

mecanismos transparentes de seguimiento y evaluacién.

Establecer la interconexién e interoperabilidad interadministrativas digitales

entre las plataformas informdticas de la Administracién central y regional.

lll. Eje 3: Andlisis de procedimientos

La AIReF propone una serie de medidas para mejorar la eficiencia de los

procedimientos de concesidn, control financiero, reintegro y sanciones de las subvenciones

publicas.
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Propuesta: Reforma del marco normativo: LGS y RGS

El estudio en relacién a esta propuesta, indica las lineas de actuacién y acciones

concretas siguientes:
— Ampliacién del dmbito objetivo de la LGS para incluir otras ayudas publicas.

— Delimitar y regular de forma singularizada las subvenciones/ayudas sociales o de

cardcter asistencial.
— Mejorar y clarificar el dmbito subjetivo de la LGS.

— Desarrollo del contenido y alcance de los principios que rigen el establecimiento y

concesién de subvenciones y ayudas publicas.

— Mejora de la visibilidad y rendicién de cuentas de subvenciones de concesién directa

concedidas especialmente a partir de deferminados importes.
— Simplificacién administrativa de los procedimientos de gestién subvencional.

— Correccién de las deficiencias de los procedimientos de control, reintegro y

sancionador.

En el informe de seguimiento de recomendaciones de 2022, se dio una respuesta
unificada a las 7 lineas de actuacién contenidas en esta propuesta (propuesta en proceso).
No obstante, a la vista de que hay lineas de actuacién que pueden tener diferente
categorizacién en la respuesta, el informe de seguimiento de 2023 enumeré cada linea
de actuacién propuesta por la AlReF como una propuesta individualizada. A continuacién,
se recoge el seguimiento de la linea de actuacién que en el informe de seguimiento de

2023 quedd categorizada como en proceso:

6. Linea de actuacién propuesta: Delimitar y regular de forma singularizada las

subvenciones/ayudas sociales o de cardcter asistencial.
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de Subvenciones, salvo en determinados aspectos en la medida que tales ayudas sean
desarrollo de la politica exterior del Gobierno y resulten incompatibles con la naturaleza

o los destinatarios de estas.

El desarrollo de la regulacién que facilite profundizar en la consecucion de los
citados objetivos estd siendo implementado a través del Proyecto de Real Decreto por el
que se regulan las subvenciones y ayudas en el dmbito de la cooperacién para el
desarrollo sostenible y la solidaridad global, que se encuentra en su fase final de

elaboracién.

Asimismo, se estd elaborando el anteproyecto de Ley de condiciones bdsicas para
la igualdad en el acceso y disfrute de los servicios sociales en cuyo articulo 18 se prevé
agilizar la respuesta piblica en el caso de las ayudas en situaciones de vulnerabilidad,
emergencia o urgencia social, permitiendo una regulacién especifica en el marco de la

normativa general de subvenciones.
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IV.Il. Fase |: Proyecto de evaluacion 2:
Medicamentos dispensados a través de receta
médica

El spending review sobre medicamentos dispensados a través de receta médica
queda integrado en el Plan de Accidén de la Fase | de la revisidn del gasto del conjunto
de administraciones publicas publicado el 1 de agosto de 2017'.. El estudio se presentd

en un informe?, de fecha 6 de junio de 2019.

IV.IL.I. Ambito del spending review

El objeto del estudio es el andlisis de los factores que determinan el gasto publico
en medicamentos dispensados con receta médica en oficina de farmacia en Espaiia y la
formulacién de propuestas que permitan garantizar la sostenibilidad y eficiencia global

del Sistema Nacional de Salud.

Se considera objeto de estudio exclusivamente la subvenciéon piblica del gasto en
medicamentos prescritos con receta médica publica y dispensados en oficina de farmacia,
lo que excluye el gasto de medicamentos financiado con aportacién del usuario, ademds

de otros productos sanitarios distintos de los medicamentos.

En el afio 2017, el gasto publico en medicamentos dispensados en oficina de
farmacia ascendié a 10.171 millones de euros (aproximadamente el 63 por ciento del
total del gasto publico en medicamentos), que supone el 2,1 por ciento del gasto publico

y representa el 0,9 por ciento del PIB.

De acuerdo con este estudio, en tanto que las competencias de ejecucién,
administracién y gestion sanitaria corresponden a las comunidades auténomas, mientras
que es responsabilidad del Estado las bases y coordinacién general de la sanidad y la
legislaciéon sobre productos farmacéuticos, se han analizado fuentes del Ministerio de

Sanidad, de la Agencia Espafiola del Medicamento y Productos Sanitarios, del Ministerio

1 https://www.airef.es/wp-content /uploads /2018 /08 /AlIReF-Plan-de-Acci%C3%B3n-Spending-Review-Aprobado-

por-ACM-.pdf
2 https: / /www.airef.es/wp-content /uploads /2019 /06 /Estudio2-SR/2019-07-02-P2-corregido.pdf
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de Haciendaq, en el dmbito del Estado, asi como informacién procedente de las Direcciones

de Farmacia y Presupuestos de las comunidades auténomas.

Gradfico IV.ILI

Gasto publico farmacéutico 2017

37,5%

HOSPITAL

OFICINA DE FARMACIA

Las respuestas al cuestionario fueron remitidas por el Ministerio de Sanidad (en

adelante MSAN).

IV.ILIl. Resumen del contenido del spending review

La AIReF sefala que el gasto publico en medicamentos sigue una senda creciente
que supera la tasa de crecimiento del PIB real, motivado no sélo por la evolucién del ciclo
sino también por factores de indole estructural, demograficos y socioeconémicos como la
progresiva entrada de innovaciones terapéuticas de alto coste, el envejecimiento de la

poblacién o la mayor incidencia de la cronicidad.

El spending review de Medicamentos dispensados con receta médica presenta la

evaluacion de aquellos aspectos en los que las autoridades sanitarias tienen posibilidad
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de influir y la estructura en seis apartados que influyen en este gasto tanto desde el punto

de vista de la oferta como de la demanda.

A continuacién, se presenta un resumen del contenido del spending review y de las
conclusiones del estudio para posteriormente, en el apartado siguiente, mostrar las

principales propuestas acompafiadas de la respuesta dada a las mismas por el MSAN.

El documento de la AIReF se estructura en seis apartados de andlisis: Intfroduccion
de la politica a evaluar, las politicas para controlar el gasto farmacéutico pUblico y
asegurar el acceso a los medicamentos, los procedimientos y las decisiones acerca de
la cartera de medicamentos del SNS, los modelos de compra de medicamentos con
receta médica, las politicas farmacéuticas de prescripcion de medicamentos, y la

aportacion del usuario al precio del medicamento.

I. Introduccién de la politica a evaluar. Patrones de consumo y de gasto

en medicamentos en Espaina

Se analizan las principales caracteristicas del gasto en medicamentos, su evolucién,
su distribucién territorial, ademds de realizar una comparativa internacional, asi como

previsiones de evolucién a corto plazo y proyecciones futuras.
Evolucién del gasto en oficina de farmacia 2003-2017
Las principales notas que caracterizan este gasto son:
— Este gasto tiene un comportamiento prociclico

— Los equivalentes farmacéuticos genéricos suponen el 23,9 por ciento del gasto en oficina

de farmacia

— El 63 por ciento del gasto se concentra en los grupos A (enfermedades del sistema
digestivo y metabolismo), C (sistema cardiovascular) y N (sistema nervioso) del sistema

de clasificacién Anatémica, Terapéutica y Quimica de los medicamentos (ATC)

— El 83 por ciento estd vinculado a prescripciones a ciudadanos que aportan el 10 por

ciento o menos del precio de venta al piblico del medicamento
Gasto en oficina de farmacia de las CCAA

Las comunidades auténomas gestionaron en 2017 el 95 por ciento del gasto en

farmacia del sistema nacional de salud, tanto en oficina de farmacia como hospitalario y
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cuatro CCAA concentran mds del 50 por ciento. Las diferencias de gasto entre CCAA se
explican por edad de la poblacién, distribucién, y tamaiio del territorio, asi como por las

diferentes politicas sanitarias y por las tasas de penetracion del aseguramiento privado.
Comparacion internacional. Gasto en medicamentos

Para evaluar la situacién del gasto farmacéutico en Espaiia se realizan

comparaciones con paises con caracteristicas similares

El estudio concluye que en Espafia, el gasto pUblico en oficina de farmacia sobre
el PIB es del 0,98 por ciento y sitéa a Espafia por encima de la media de la OCDE y en

el octavo lugar de entre los 22 paises comparables.

Determinantes del gasto en medicamentos dispensados a través de receta. Previsiones

a corto plazo

Se realiza un andlisis de los determinantes del gasto en medicamentos prescritos con
receta médica publica y dispensados en oficina de farmacia durante el periodo 2004-

2017, con el fin de realizar previsiones de su evolucién para 2018-2022.

En el estudio se ha estimado que el gasto en oficina de farmacia alcanzaria en
2022 los 9.849 millones de euros, lo que supone un crecimiento anual del 1,8 por ciento

desde 2017, siendo un factor clave de este crecimiento el envejecimiento de la poblacién.

Impacto del pipeline3 y de los cambios en el canal de dispensacién sobre el gasto en

oficina de farmacia (2018-2022)

En el andlisis del gasto y su posible evolucién es necesario considerar, ademds de
los medicamentos que actualmente estdn financiados, las posibles entradas y salidas de
fadrmacos (pipeline), especialmente la entrada de medicamentos innovadores y la pérdida
de patente de medicamentos originales con la entrada de sus respectivos equivalentes

farmacéuticos genéricos.

Seguin el estudio, al considerar en las proyecciones de gasto el efecto del pipeline
(incremento de gasto al dar entrada a nuevos medicamentos innovadores y disminucion
de gasto por la pérdida de patentes y entrada de genéricos con menor precio de venta)

se obtiene como resultado unas tasas de crecimiento inferiores (1,4 por ciento motivadas

3 Fadrmacos en fase de desarrollo
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también por una tasa de envejecimiento de la poblacién a un menor ritmo del previsto en

las estimaciones de AlReF).

ll. Politicas que aseguran el acceso y controlan el gasto en oficina de

farmacia

Se analizan las principales politicas para el control del gasto en medicamentos en

oficina de farmacia.
Politicas de control de precios: Sistema de precios de referencia externos (SPRE)

En Espaiia se utiliza el SPRE, que consistente en usar el precio de un medicamento
en uno o varios paises para obtener valores de referencia para fijar o negociar el precio

nacional.

La evaluacién concluye que no hay resultados concluyentes en cuanto al control de
los precios, ya que con cardcter general los precios bajan a costa de retrasar la llegada
de innovaciones, pero en Espaia la llegada de medicamentos novedosos se produce en
un plazo intermedio respecto a otros paises, por lo que los precios de los medicamentos

son relativamente elevados.
Politicas de genéricos

Existen diferentes medidas para favorecer el uso de medicamentos genéricos:
incentivos a la prescripcion y dispensacién, bajada de precios y mejora de la aceptacién

por los pacientes mediante informacién.

De acuerdo con el estudio, las especialidades farmacéuticas genéricas (genéricos o
EFG) desde 1997 han fomentado la competencia en precios en Espaia, permitiendo la
contencién del gasto, ademds de ser la piedra angular del sistema de precios de
referencia. La cuota de mercado de genéricos alcanzé casi el 50 por ciento en volumen y

el 23 por ciento en valor en 2016.
Devoluciones, reembolsos, descuentos y recuperaciones

Se establecen para evitar exceder el presupuesto una vez se ha alcanzado el limite
de gasto previsto. En Espaiia existe un acuerdo con Farmaindustria para los medicamentos

no genéricos que liga el crecimiento de este gasto a la evolucién de la tasa de referencia
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del PIB a medio plazo, de acuerdo con el instrumento de apoyo a la sostenibilidad del

gasto farmacéutico y sanitario de las CCAA vinculado al Fondo de liquidez autonémica.

El estudio considera que el efecto del protocolo con Farmaindustria se ird diluyendo

a medida que el Fondo de liquidez autonémica desaparezca.
Recorte/congelacién de precios

Persigue contener el gasto farmacéutico de forma directa. En Espafia el RD 8 /2010,
de 20 de mayo, establecié una reduccidon de los precios para los medicamentos
innovadores y biosimilares del 7,5 por ciento con antigiedad de comercializacién menor
a 10 aiios, del 15 por ciento para fdrmacos comercializados durante més de 10 afios y
del 4 por ciento para los medicamentos huérfanos. Su aplicacién ha supuesto una reduccién
del gasto oficina de farmacia de unos 4.307,4 millones de euros durante el periodo 2010-

2017.

Sin embargo, la eficacia de esta medida para el ahorro de costes se ha diluido en
parte, ya que los laboratorios ya tienen en cuenta este efecto recorte al negociar los
precios de los medicamentos, aunque no se ha observado evidencia de que se haya
provocado la salida de medicamentos o retirada de distribuidores del sistema nacional

de salud.
Sistema de precios de referencia internos

Este sistema controla el gasto farmacéutico fijando un precio para los medicamentos
basado en el precio de los que tienen el mismo principio activo, el mismo subgrupo
terapéutico, farmacolégico o quimico o son tratamientos terapéuticamente equivalentes.
Existe consenso en que estos sistemas de precios generan ahorros, pese a los mayores

costes administrativos y los posibles problemas de suministro.

En Espafia no existe copago evitable (pago por el paciente de la diferencia entre
el precio de venta y el precio de referencia), ya que no se incluyen en la cartera de
medicamentos financiados aquellos con precio de venta superior al de referencia. El
estudio considera que podrian conseguirse mejoras intfroduciendo el copago evitable y
también si se amplia el nivel de clasificacién considerado en la comparativa para fijar los

precios de referencia.
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Acciones dirigidas a farmacéuticos y mayoristas

Pretenden controlar al gasto farmacéutico mediante el control de los margenes del

mayorista, y el estimulo al farmacéutico para la sustitucion de genéricos.

El estudio considera que podrian obtenerse mejoras aprovechando el papel

relevante y la capilaridad del modelo de farmacia espaiiol.

lll. Cartera de medicamentos del sistema nacional de salud.

Autorizacion, financiacioén, fijacion de precios

Se analizan los procedimientos de autorizacién, financiacién y fijacién de precios
que corresponden al MSAN, asi como el papel que ejercen las CCAA a través de los

comités de autondmicos de evaluacién.
Auvutorizacion de comercializaciéon de medicamentos

El proceso de autorizacién de un medicamento puede extenderse a lo largo de una
década desde el registro de la patente hasta la solicitud de aprobacién. En Espaia
existen mds de 17.4004 medicamentos autorizados. Es la Agencia Espafiola del
Medicamento y Productos Sanitarios (AEMPS) la que concede la autorizaciéon de
comercializacién y fija las condiciones (prescripcidn, dispensaciéon, contenido, prospecto,

etc.).

El estudio indica que ha detectado una carencia de previsidn en términos de impacto
presupuestario de la entrada de nuevos medicamentos, y ausencia de un procedimiento
reglado para este seguimiento, aunque en el Plan anual de trabajo de la AEMPS 2018

aparece la previsidon de finalizar una propuesta de metodologia de horizon scanning.
Financiacién y fijaciéon de precios

La Direcciéon General de Cartera Bdsica de Salud y Farmacia (DGCBSF) realiza la
valoracién de los medicamentos tanto en términos clinicos como econdémicos utilizando el

informe de posicionamiento terapéutico que tiene en cuenta la gravedad, incidencia y

4 A fecha de realizacién de este estudio

-104 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

SR Medicamentos dispensados a través de receta médica

prevalencia de la enfermedad, la existencia de otras alternativas terapéuticas y la

existencia de potenciales grupos de beneficiarios especialmente vulnerables.
El estudio hace referencia a seis dreas de mejora:
1. Los estudios coste-beneficio no son vinculantes en el precio final

2. No hay cldusulas de revisién automdticas y sistemdticas para revisar el precio

de los medicamentos

3. La informacién del escandallo de costes es poco fiable y dificil de verificar y

por tanto no es considerada en el proceso evaluador

4. La gestion de los expedientes se produce con medios humanos muy escasos y
con un sistema de informacién limitado, lo que impide la verificacién automdética

del cumplimiento de los factores que determinan el precio

5. No hay estdndares, ni de paises comparables ni de horquillas de precios
negociables, lo que introduce cierta discrecionalidad en el proceso de

negociacion

6. Los ensayos clinicos que proporcionan las compaiiias no siempre ofrecen la
informaciéon  necesaria  para valorar adecuadamente  innovaciones

incrementales sobre tratamientos ya existentes.
Comisién Interministerial de Precios de Medicamentos y Productos Sanitarios (CIPM)

Es el 6rgano colegiado que decide en materia de fijacién del precio industrial
mdximo, evaluando cada mes si es adecuado el precio propuesto para los medicamentos

que se valoran y decide sobre su introduccién en cartera.

El estudio pone de manifiesto que a pesar de que las CCAA disponen de las
competencias en la planificacién y gestién de la prestacién farmacéutica, y son las que
asumen en sus presupuestos el gasto farmacéutico, tienen un bajo poder de decisién
regional en el mecanismo de fijacién de precios y en las condiciones de financiacién de

los medicamentos (un 27 por ciento de los votos).
Decisiones de reevaluacién y desfinanciacién de medicamentos

Son herramientas muy poderosas para controlar el gasto farmacéutico, poco
habituales en Espana. No hay cldusulas de revisién automdtica de precios en el caso de

incumplimiento de las condiciones presentadas por la compaiia farmacéutica en la
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financiaciéon y fijacién de precios (las revisiones se producen en casos de incumplimientos

muy significativos).

El estudio concluye una importante carencia de recursos y una falta sistemdtica de

revisiéon de precios.
El rol de los Comités Autonémicos de Evaluacion

Cada servicio regional de salud ha desarrollado sus propias herramientas surgiendo
asi la figura de los Comités Autonémicos de Evaluacién (CAE) de nuevos medicamentos de
uso ambulatorio y otros entes autondmicos. Ademds, se creé un Comité Mixto con
participacion de varias CCAA con el fin de homogeneizar la utilizacién de los
medicamentos en las distintas CCAA, analizar y evaluar la aportaciéon terapéutica de los
nuevos medicamentos y proporcionar recomendaciones especificas a los profesionales

para su utilizacién.

De conformidad con el estudio se han detectado duplicidades en las actividades
desarrolladas por estos comités, ya que cada uno elabora su propio documento, aunque
todos ellos contienen las mismas recomendaciones. También manifiesta que seria deseable

una mayor coordinacién entre la AEMPS y las diferentes agencias regionales.

IV. Identificacion de opciones para mejorar el proceso de compra de

medicamentos con receta médica

Se analizan los modelos de adquisicion de medicamentos con prescripciéon médica,
y de forma especifica, los modelos de compras centralizadas y el sistema utilizado en

Andalucia para la seleccién de medicamentos por principio activo.
Modelos de compras

Existen dos tipos de modelos de compra de medicamentos: el modelo de compras
centralizadas y el de compras descentralizadas. El modelo de compras descentralizadas
es el que siguen las farmacias, que compran medicamentos al laboratorio o distribuidor.
Es el servicio regional de salud el que reembolsa a la farmacia la parte del precio de
venta no cubierta por la aportacién del ciudadano. Como los precios y mdrgenes estdn
regulados, las farmacias solo pueden mejorar su margen de beneficios negociando
descuentos en el precio por unidad de cada medicamento por volumen. La compra

centralizada de medicamentos supone que un organismo o entidad reguladora asume la
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responsabilidad de la adquisicién. En Espaiia, las principales experiencias en el sector
ambulatorio han sido los acuerdos marco puestos en marcha por la Administracién Central

y las iniciativas en adquisiciéon de medicamentos en geriatria.
Seleccion de medicamentos del Sistema Andaluz de Salud

Desde 2011 se aplica en Andalucia un sistema de seleccion de medicamentos con
el mismo principio activo, que obliga a las farmacias a dispensar los fdrmacos
seleccionados cuando los médicos del Sistema Andaluz de Salud prescriben por principio
activo. Los ahorros en el precio que ofrecen las farmacéuticas a las farmacias son
redireccionados al Sistema Andaluz de Salud, que consigue importantes reducciones de
coste. El sistema ha sido objeto de criticas, fundamentalmente por producir falta de
medicamentos en las farmacias, y porque al reducir los beneficios de éstas pone en
peligro la supervivencia de las de mayor tamafio, con el consiguiente efecto negativo en

la capilaridad del sistema.

Segun el estudio no se ve afectada la capilaridad ni la sostenibilidad de las
farmacias en Andalucia, y que, aunque la falta de medicamentos en Andalucia tiene una
frecuencia superior a la media, no existe diferencia en este aspecto entre medicamentos
seleccionados y no seleccionados. Asi, concluye que al no existir consecuencias negativas

y producir ahorros considera interesante su implementacién a nivel nacional.

V. Politicas farmacéuticas en materia de prescripcion

Se analizan las diferentes politicas orientadas a homogeneizar la prescripcién del

médico, respetando la libertad de prescripcién que existe en Espaiia.
Politicas de incentivos

Los sistemas de incentivos pueden ser financieros (pago por nimero de pacientes,
por rendimiento, por capitacién o por reduccién de presupuesto), no financieros (material
educativo o formacién para modificar el comportamiento de los prescriptores) o

combinados.

El estudio pone de manifiesto que las iniciativas llevadas a cabo en las CCAA para
incentivar mejoras en la prescripcién médica han tenido resultados poco exitosos en el

largo plazo.
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Politicas regionales para homogeneizar la prescripcién

En las CCAA se han llevado a cabo diferentes politicas para homogeneizar la

prescripcién:

— Agencias de evaluacién: analizan los nuevos medicamentos y ofrecen recomendaciones

a los profesionales

— Programas de armonizacién de la prescripcion: son iniciativas que ofrecen informacién
y apoyo profesional a los médicos en la seleccién de los medicamentos para cada

indicacién

— Indicadores de rendimiento: consiste en establecer indicadores para medir la calidad

de la prescripcién, la prescripcidon de genéricos, el gasto por recetas, etc.

— Identificacién de lideres clinicos: se seleccionan lideres, en funcién de los resultados

obtenidos, para mejorar la prescripcion.
Politicas regionales de control y seguimiento de la prescripcion

El seguimiento puede realizarse sobre grupos de poblacién de alto consumo o
centrarse en farmacos de alto impacto. Los responsables del seguimiento pueden ser los
profesionales sanitarios (farmacéuticos de atencién primaria, médicos, enfermeros, o
farmacéuticos), apoyados por herramientas informdticas que integren informacién del

paciente, de seguridad farmacolégica y las guias terapéuticas existentes.

La AlIReF senala que en el control y seguimiento de la prescripciéon hay potencial de

ahorro y de eliminacién de bolsas de ineficiencia.
Educacién sanitaria de la poblacién para fomentar el uso racional

Se desarrollan iniciativas de formacién a pacientes para promover un uso correcto

de los medicamentos.

SeguUn indica el estudio la falta de adherencia a los tratamientos tiene un elevado
coste para el SNS, y que los diversos programas llevados a cabo han aumentado la
adherencia a los tratamientos y disminuido los problemas de salud mejorando la calidad

de vida.
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VI. Aportacion del usuario al precio de los medicamentos

Se analizan las diferentes cuestiones relacionadas con el copago: su evolucién, el
impacto sobre el gasto y el consumo de medicamentos, la adherencia a los tratamientos

y la situacién en otros paises.
Politicas de copago. Contexto nacional e internacional

El copago farmacéutico existe en Espafia desde los afios 60, si bien su configuracién
actual se produjo a raiz del RD16,/2012. Consiste en articular porcentajes de aportacién
al precio del medicamento en funcién de tramos de renta, con un limite méximo mensual,
y distinguiendo entre pensionistas y trabajadores activos. Ademds hay excepciones, como
una aportaciéon reducida en el caso de ftratamientos para pacientes croénicos,
independiente de su situacién laboral, y una serie de situaciones de exencién (afectados
de sindrome téxico y personas con discapacidad en los supuestos contemplados en su
normativa especifica, perceptores de rentas de integracidon social, perceptores de
pensiones no contributivas, parados que han perdido el derecho a percibir el subsidio de
desempleo en tanto subsista su situacién, personas con tratamientos derivados de

accidente de trabajo y enfermedad profesional).

El estudio concluye que el copago ha sido eficaz en la reducciéon del gasto
farmacéutico, redujo el consumo de medicamentos, pero tuvo efectos nulos en la
adherencia a los tratamientos. Considera que con modificaciones en el sistema de copago
basadas en la experiencia nacional e internacional podrian conseguirse mejoras en la

eficiencia y la equidad.

IV.ILIIl. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo a los Medicamentos dispensados a través de receta médica
recogia 18 propuestas de la AlIReF. De estas, de conformidad con el Informe de
seguimiento de 2024, 9 propuestas habian sido implementadas y 5 rechazadas. A
continuacién, se presentan las 4 propuestas cuyas respuestas en 2024 quedaron
categorizadas como “en proceso”, y por tanto contindan siendo objeto de seguimiento en
2025. Junto a las mismas se acompaiian las nuevas respuestas recibidas del MSAN, en

cumplimiento del principio de cumplir o explicar.
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
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SR Medicamentos dispensados a través de receta médica

1. Propuestas que afectan a la gestion del MSAN

Dentro del andlisis de cada propuesta, la respuesta del MSAN, en cumplimiento del

principio de cumplir o explicar, ha recogido el siguiente contenido:

1. Propuesta: Sistema de Precios de Referencia: Revisién del sistema y de su
aplicacién en Espafia y definir la cesta de paises comparables. En la fijacidn de precios de
medicamentos que se financian se tienen en cuenta la situacidn en ofros paises., por lo que las
decisiones tomadas en un pais de referencia para la fijacién de precios afectan al resto. Con
el fin de evitar la presién sobre el precio, se propone adoptar un sistema de precios
notificados, donde coexistan dos precios, el notificado (PVP con IVA incluido), que serviria
para la referenciacién internacional y que se aplicaria en la compra de medicamentos sin
receta publica, y el de facturacién (menor que el notificado) con condiciones més favorables

pactadas para el medicamento que serdn de aplicacién para la financiacién publica.
Respuesta: Propuesta en proceso.

El MSAN estd de acuerdo con la misma, pero no se puede decir que esté plenamente
cumplida porque, para ello, seria necesario un cambio legal, asi como la posibilidad de
que los sistemas de informacién permitan facturar un mismo medicamento con dos precios,
uno notificado y otro para el SNS. El MSAN ha iniciado el trdmite para una nueva Ley de
los Medicamentos y Productos Sanitarios y se propone modificar el RD 1345/2007 para
la implementacién plena del nodo SNSFarma y la potencial utilizacién del identificador
Unico que estdn obligados a llevar todos los medicamentos financiados por el SNS con
fines de facturacién. El trdmite de consulta publica previa de esta modificacion se llevé a
cabo entre el 1 y el 15 de febrero de 2025 (se puede consultar en el siguiente enlace:
https:/ /www.sanidad.gob.es/normativa/docs/20250130_CPP_MODIF_RD_1345-
2007.pdf). Ya existe un texto y se iniciard el trdmite de audiencia publica la semana del

17 de marzo.

Aun asi, cabe decir que el sistema de precios notificados estd implementado para
medicamentos de dispensacion hospitalaria y de uso hospitalario. Para los medicamentos
dispensados en oficina de farmacia tenemos la experiencia con el medicamento Tresiba
y, mds recientemente, con el medicamento Vazkepa. Sin embargo, en ambos casos, el
precio notificado es tedrico ya que las compaiiias facturan al precio del SNS tanto los

medicamentos dispensados con receta publica como con receta privada. Se ha promovido
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y se estd supervisando una experiencia piloto que actia sobre un precio realmente
diferenciado para ampliar a Ozempic y Mounjaro, dos medicamentos que comparten
indicacién en diabetes y obesidad, tratando de solventar los problemas prdcticos que
supone un doble precio real y bien diferenciado. El Consejo de Colegios Oficiales de
Farmacéuticos y los titulares de los medicamentos han llegado a un acuerdo para
implementar un sistema transitorio que permita la aplicacién de precios notificados (y los
reembolsos correspondientes previstos en la Ley de Garantias) para determinadas
especialidades en las que el Ministerio lo considere necesario por razones de interés
general. El Ministerio ya les ha hecho llegar también esta necesidad para los
medicamentos indicados. El tiempo de desarrollo de este sistema es de tres meses por lo

que se espera que sea efectivo en julio de 2025.

Con este piloto se espera solventar los problemas que suponen para las farmacias
la coexistencia de dos precios ya que la oficina de farmacia, al realizar la adquisicidn
del medicamento, no conoce si va a dispensarse con cargo al SNS a un determinado
precio, o fuera del SNS a otro precio, y los precios de compra serian distintos. Lo mismo

sucederia con las entidades de distribucion.

Dado lo anterior, de implementarse este sistema se exigiria una regularizacién a
posteriori de los mdargenes de todos los medicamentos con receta y financiados con doble
precio que han sido adquiridos y dispensados por las oficinas de farmacia. Ahora ya
estdn ultimados los aspectos técnicos y creemos que es factible. Por lo tanto, se considera

€n proceso.

2. Propuestas que afectan a la gestion de las comunidades autéonomas

Dentro del andlisis de cada propuestq, la respuesta del MSAN, en cumplimiento del

principio de cumplir o explicar, ha recogido el siguiente contenido:

2. Propuesta: Planes de educacion sanitaria y uso racional de medicamentos
dirigidos a la poblacion en su conjunto: Propone sensibilizar a los pacientes acerca del

gasto en medicamentos para fomentar un uso mds eficiente.

Respuesta: Propuesta implementada.
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Programa de educacion sanitaria sobre uso racional de medicamentos dirigido a la

ciudadania, en colaboracidn con el Instituto de Salud Carlos llI3.

Sesiones con asociaciones y foros de pacientes para que éstos conozcan los
procedimientos que llevan a la autorizacién y financiacién de medicamentos y productos

sanitarios.
e Reunidn con el Ministro de Sanidad®

e Convenio de colaboracién AEMPS y Plataforma de Organizaciones de

Pacientes”

e Acciones formativas para pacientes en las que ha participado el MSANS,

3. Propuestas que afectan a la labor de las farmacias

Dentro del andlisis de cada propuesta, la respuesta del MSAN, en cumplimiento del

principio de cumplir o explicar, ha recogido el siguiente contenido:

3. Propuesta: Modelo de remuneracion de las farmacias: Se propone un modelo
de remuneracién de los servicios prestados a los usuarios que modifique el actual sistema de
remuneracidn por mdrgenes de venta de medicamentos, que permitiria ingresos adicionales y
compensar pérdidas en los mdrgenes de beneficio que implican las medidas de reduccidn del

gasto farmacéutico.
Respuesta: Propuesta en proceso

A fecha de marzo de 2025 existe un anteproyecto de ley por el que estd prevista
la modificaciéon de la Ley de Garantias y Uso Racional del Medicamento y Productos
Sanitarios, pero no se ha considerado que este anteproyecto de ley sea la norma en la
que incluir este cambio. Por ello procede categorizar la propuesta como “en proceso”. Las
razones para no incluirla en la reforma legislativa son, fundamentalmente, de

oportunidad.

5 https://www.sanidad.gob.es/gabinete/notasPrensa.do?id=4522

6 https://www.sanidad.gob.es/gabinete/notasPrensa.do?id=6154

7 https://www.aemps.gob.es/informa/la-aemps-y-la-pop-colaboraran-en-el-fomento-del-uso-seguro-y-
racional-de-los-medicamentos/

8 https://plataformadepacientes.org/formacion/
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4. Propuestas que afectan a los pacientes

Dentro del andlisis de cada propuesta, la respuesta del MSAN, en cumplimiento del

principio de cumplir o explicar, ha recogido el siguiente contenido:

4. Propuesta: Redefinicion de un nuevo modelo de copago en Espaiia:
Conisistiria fundamentalmente en sustituir los limites de aportacién mensual de los pensionistas
por topes anuales, redefinir los tramos de aportacién al precio para hacerlos mds graduales
y eliminar la distincién entre activos polimedicados y pensionistas para hacer el sistema mds

equitativo.

Respuesta: Propuesta en proceso.

A fecha de marzo de 2025 existe un anteproyecto de ley por el que estd prevista
la modificacién de la Ley de Garantias y Uso Racional del Medicamento y Productos
Sanitarios, en el que se ha optado por no introducir la recomendacién propuesta por la
AIReF. No obstante, se categoriza como “en proceso” ya que la norma proyectada se

encuentra en fase de tramitacién.
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IV.IL. IV. Grafico cuantitativo del seguimiento 2022-2025

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2025 del spending review
relativo a los Medicamentos dispensados a través de receta médica, se refleja en el siguiente
grdéfico, que muestra el volumen de respuestas que han remitido los centros gestores en

funcién de su categorizacién como implementadas, en proceso o rechazadas:

Grafico IV.ILIV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria

Rechazadas
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IV.IIl. Fase I: Proyecto de evaluaciéon 3:

Programa de Politicas activas de empleo

El spending review sobre el programa de Politicas activas de empleo queda
integrado en el Plan de Accién de la Fase | de la revisiéon del gasto del conjunto de
administraciones publicas publicado el 1 de agosto de 2017'.- Los resultados de los

trabajos se presentaron en un informe?, de fecha 12 de junio de 2019.

IV.IIl. 1. Ambito del spending review

La finalidad del estudio fue analizar la calidad del gasto destinado a estas politicas
en el afio 2017. El gasto evaluado alcanza una horquilla de entre 6.100 y 6.500 millones
de euros, cuyo sistema de financiacién estd basado fundamentalmente en transferencias,

tanto corrientes como de capital.

Las politicas activas de empleo, como la orientacién y la formacién, son aquellas
politicas destinadas a mejorar la empleabilidad de las personas desempleadas, asi como
a promover el mantenimiento del empleo entre las ocupadas incrementando las
competencias profesionales y el desarrollo de habilidades y aptitudes que faciliten una

mejor calidad en el empleo.

El Sistema Nacional de Empleo en Espaiia, encargado de promover y desarrollar
las politicas activas de empleo de una manera descentralizada, estd integrado por el
Servicio PiUblico de Empleo Estatal y los 17 servicios publicos de empleo autonémicos,

ejerciendo el organismo estatal funciones de coordinador.

Asi, los datos analizados en el spending review elaborado por la AlReF proceden
de la informacién presupuestaria del Servicio Piblico de Empleo Estatal y de las
comunidades auténomas para el afio 2017, ademds de informacién relevante de los
costes de las oficinas pUblicas de empleo. Ademds, la AlIReF accedié a los datos de
demandantes de empleo y participantes en las politicas activas de empleo para el

periodo 2012-2017. Los datos suministrados por el Servicio Piblico de Empleo Estatal

! https: //www.airef.es /wp-content /uploads /2018 /08 /AlReF-Plan-de-Acci%C3%B3n-Spending-Review-Aprobado-

por-ACM-.pdf
2 https: / /www.airef.es/es/politicas-activas
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fueron complementados por parte de la Tesoreria General de la Seguridad Social con

datos de la vida laboral.

Las respuestas al cuestionario han sido remitidas por el Ministerio de Trabajo y

Economia Social (MITES).

IV.IIL. Il. Resumen del contenido del spending review

A continuacién, se presenta un resumen del contenido del spending review y de las
conclusiones del estudio para posteriormente, en el apartado siguiente, mostrar las

principales propuestas acompafiadas de la respuesta dada a las mismas por el MITES.

El estudio ha sido elaborado a partir de distintas fuentes de informacién
(presupuestaria y de detalle de los demandantes de empleo y participantes en las
politicas activas de empleo) y es el resultado de aplicar diferentes metodologias de
evaluacién, tales como la revision de documentos, la entrevista y el enfoque causal
utilizando grupos de control. Ademds, se ha elaborado una taxonomia de los servicios

pUblicos de empleo autonémicos basados en la Gltima evaluacién EVADES.

Ahora bien, segun establece la AlReF, no ha sido posible la evaluacién completa de
la eficacia de las politicas activas por comunidad auténoma, y se opta por la evaluacién
del programa PREPARA y del servicio 14A de Aragén. Asimismo, ante la ausencia de
suficientes datos para calcular indicadores de coste de las oficinas piUblicas de empleo se
redacta una guia prdctica para la evaluacién de eficiencia en las oficinas publicas de

empleo como anexo al estudio.

Asi, a través de la revision de su disefio estratégico, el mapa de los flujos
financieros, su eficacia, la estructura de costes de las oficinas pUblicas de empleo y el
andlisis de la experiencia internacional se presenta una visién global del funcionamiento

de las politicas activas de empleo en Espaiia.
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I. Andlisis comparativo internacional

El informe comienza con un andlisis comparativo, identificando paises que han
resultado eficaces en el dmbito de las politicas activas de empleo para disponer de

buenas prdcticas de cara a su posible implementacién en Espana.

El citado andlisis ha incluido a Alemania, Australia, Bélgica, Finlandia, Francia y
Espafia, con un estudio detallado del marco juridico y del sistema de agentes en el dmbito
de empleo, asi como de los modelos estratégicos, de gestidn, activacién, financiacion y

evaluaciéon de las politicas activas de empleo.

Con respecto a las cifras de gasto el estudio muestra que el gasto sobre el PIB en

Espana es similar a otros estados miembros de la UE.
Las principales conclusiones de este apartado son las siguientes:

Los paises con un mayor grado de eficacia en la gestiéon de las politicas activas de

empleo comparten las siguientes caracteristicas:

Han abordado diversos procesos de reformas que han modificado estructuralmente
sus sistemas nacionales de empleo, siendo los agentes sociales clave en la planificacién

estratégica de las politicas activas de empleo.

El proceso de planificacién se aborda de abajo a arriba (bottom-up), desarrollando
mecanismos de integraciéon de las politicas activas de empleo con las politicas pasivas

(prestaciones por desempleo) y las politicas sociales.

El proceso de atencién a los demandantes de empleo es similar en todos los paises,
ya que antes de prestar cualquier programa o servicio, el demandante de empleo es

perfilado segun su nivel de empleabilidad.

Han desarrollado férmulas de colaboracién con agentes externos en la ejecucién de

politicas activas de empleo.

Las entidades locales pueden elaborar y gestionar su propio presupuesto anual de

manera auténoma, previa aprobacion del Servicio Publico de Empleo Estatal.

Todos los paises analizados han desarrollado modelos de evaluacién de las politicas

activas de empleo ex ante, durante y ex post.
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Il. Descripcion relativa a Espaia.

Contexto

En este apartado se analizan las caracteristicas singulares del mercado de trabajo
en Espaiia, necesario para conocer el contexto en el que actian las politicas activas de

empleo.

Espafia cuenta con una estructura sociodemogrdfica similar a la media de paises de
la Unién Europea y otros paises occidentales (en cuanto al envejecimiento de la poblacion
y su escasa natalidad), siendo peores los indicadores propiamente del mercado de
trabajo, con una tasa de desempleo general de lo mds altos del conjunto de la Unién
Europea. Esta tasa de desempleo, de cardcter estructural, tiene especial impacto sobre el

colectivo de jovenes y parados de larga duracién.

Desde el punto de vista normativo, Espafia ha acometido procesos de reforma
laborales a lo largo de los Ultimos afios que buscaban flexibilizar y dinamizar el mercado
de trabajo, con el propésito de reducir la tasa de desempleo y limitar el grado de

segmentacién laboral, siendo sus resultados muy limitados.
Descripcién de los servicios incluidos en las politicas activas de empleo en Espaia

A la hora de realizar una descripcion de los servicios tradicionalmente incluidos en

las politicas activas de empleo existen varias definiciones segin el criterio elegido.

El Plan Anual de Politica de Empleo clasifica las politicas activas de empleo en seis
ejes: orientacién, formacién, oportunidades de empleo, igualdad de oportunidades en el
acceso al empleo, emprendimiento y mejora del marco institucional del Sistema Nacional

de Empleo.

El spending review realiza, igualmente, una descripcién estructurada del sistema de
empleo de Espafia en relacién a su marco juridico, mapa de agentes, estrategiaq,
integracién con otras politicas, perfilado, servicios de activacién, canales, modelo de

relacion, financiacion y evaluacion.

Como conclusidén, el problema mds importante en relacién a nuestros parados
registrados es su elevada duraciéon media de su tiempo en desempleo. Partiendo de los
desempleados demandantes de empleo registrados en el periodo 2012-2017 y

analizando su historial laboral desde 2005, se aprecia que casi la mitad del tiempo han
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permanecido en desempleo. La cronificacidn, aunque es preocupante en general, estd mds

acuciada en algunas comunidades auténomas que en otras.

lll. Mapa de financiacién
Introduccién

En este apartado se realiza un estudio del mapa de financiacién de las politicas
activas de empleo identificando cuales son las fuentes de financiacién principales, las

transferencias existentes, cuanto se gasta anualmente y que agentes incurren en el gasto.

A través del estudio sobre el mapa econémico se consigue estimar el gasto total
consolidado que se destina a politicas activas de empleo de todas las administraciones
con cardcter anual, evaludndose también la coherencia entre la planificacién estratégica
y presupuestaria mediante una comparativa entre el Plan Anual de Politica de Empleo y
los presupuestos en materia de politicas activas de empleo. También se realiza un andlisis
de la trazabilidad de los fondos destinados a politicas activas de empleo en origen y

destino.

El Grafico IV.IL. Il. siguiente muestra el esquema global simplificado de financiacién

del sistema espafiol de empleo.
Grdfico IV.IIL Il

Esquema global simplificado de financiacién del sistema espafiol de empleo

Transferencias

| Presupuesto de la Unién Europea

| Fondo Social Europeo |

Transferencias

Presupuesto estatal |

Remanente cuota
Remanente de

Fondos de la formacion .
PGE la cuota por . Otros ingresos
UE profesional para
desempleo
el empleo

| Presupuesto autonémico |

Fondos de |
on CSE ela Fondos del SEPE Fondos Propios  Otros Ingresos L
3
‘L | Presupuesto local |
Fondos de |
ondos dela Fondos del SEPE Fondos CCAA Otros Ingresos

UE

Fuente: AlReF: Proyecto de evaluacién 3: Programa de Politicas activas de

empleo
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Hallazgos

Los principales hallazgos encontrados han sido los siguientes:

— Los agentes que integran el Sistema Nacional de Empleo (el Servicio Piblico de
Empleo Estatal, las comunidades auténomas y las entidades locales) destinaron en el afo
2017 entre 6.117,7 millones de euros y 6.543,4 millones de euros a politicas activas de
empleo.

— El sistema de financiacién de las politicas activas de empleo en Espafia se basa
en las transferencias, tanto corrientes como de capital.

— Las comunidades auténomas presentan un gasto total obligado no consolidado a
nivel estatal de 2.948 millones de euros en politicas activas de empleo, observdndose que
la mayor parte del peso presupuestario se soporta entre unas pocas comunidades
auténomas (Andalucia, Madrid, Catalufia y Pais Vasco).

— Los recursos financieros pueden haber sido transferidos por tres niveles de la
administracién antes de ser destinados a un tercero externo en contraprestacién por sus
servicios, no siendo la trazabilidad total de los gastos del sistema contable una fortaleza.

— Se identifica que un gran porcentaje del presupuesto no es directamente
asignable a ningun eje concreto del Plan Anual de Politica de Empleo.

— Respecto al Plan Anual de Politica de Empleo, se ha identificado la falta de
alineamiento entre la planificaciéon estratégica y presupuestaria, la redundancia de
programas y servicios propios y comunes destinados a la consecucién de objetivos similares
y la existencia de programas y servicios de politicas activas de empleo no enmarcados

en el Plan Anual de Politica de Empleo.
Las principales conclusiones del estudio en relacién al presente apartado son las
siguientes:

Se ha observado que el reparto realizado a través de la Conferencia Sectorial
asignado a cada comunidad auténoma ha terminado por alinearse con el volumen de

participantes en politicas activas de empleo de cada comunidad.

La intensidad en relacién al gasto por desempleo es muy variable si se analiza por
comunidades auténomas, tanto en términos del presupuesto original como en las

obligaciones reconocidas.
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IV. Estrategia y procedimiento

Introduccién

En este capitulo se evalta la estrategia y el procedimiento de implementacién que

tienen las politicas activas de empleo en nuestro pais.

El objetivo principal del informe de estrategia y procedimiento es identificar las
principales problemdticas, dificultades y retos a los que los distintos agentes y érganos
de decisién del Sistema Nacional de Empleo que participan de los procesos estratégicos

de las politicas activas de empleo deben dar respuesta.
Hallazgos

El estudio estructura los hallazgos por categoria de agentes (con los que se ha
trabajado en la construccidn del andlisis de estrategia y procedimiento), analizando para
cada uno de ellos los grandes conceptos identificados en materia de politicas activas de

empleo.

Las categoria de agentes se clasifican en agentes estatales, los sectores publicos
empleos autondmicos, agentes sociales y agentes econdmicos, siendo los grandes
conceptos identificados en materia de politicas activas de empleo los siguientes: Estrategia
Europa de Empleo, el Plan Anual de Politica de Empleo, la Conferencia Sectorial, la
participacién de otros agentes, la planificaciéon presupuestaria, la deteccién de
necesidades del desempleado, segmentacién y perfilado, andlisis de impacto, eficiencia

y eficacia de las politicas activas de empleo y por 0ltimo, los sistemas de informacién.

Los principales hallazgos encontrados han sido los siguientes:

— La necesidad de desarrollar mecanismos de coordinacién y participacién de
todos los agentes clave del dmbito de las politicas activas de empleo en Espaiia.

— Se identifica la necesidad de contar con instrumentos y mecanismos que permitan
analizar el mercado de trabajo desde una visién integral de todos los agentes claves del
Sistema Nacional de Empleo. Igualmente, la necesidad de alinear las politicas sociales,
educativas y de empleo, con el propdsito de cubrir las necesidades del mercado en

Espaiia.
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— Es necesario establecer mecanismos que permitan una mejor definicion de los
objetivos de las politicas activas de empleo, asi como su medicién y un proceso de
vinculacién de la consecucién de objetivos con el pago de los servicios y programas.

— Respecto al Plan Anual de Politica de Empleo, se identifica la necesidad de que
su sistema de obijetivos incorpore las singularidades propias de los territorios, siendo,
igualmente, necesario un despliegue de los programas y servicios propios y comunes de
manera similar.

— Respecto a la Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos Laborales se identifica
la necesidad de disefiar un mecanismo de convocatoria de las conferencias sectoriales
que permita marcar un adecuado procedimiento de reparto de los fondos estatales con
suficiente antelacién, asi como la mejora de la ejecucién presupuestaria de las politicas
activas de empleo, incorporando, ademds, mecanismos participativos por parte de todos
los agentes asistentes en las conferencias sectoriales.

— Se identifica la necesidad de dotas a las oficinas de empleo de un mayor
protagonismo en la confeccion de las estrategias territoriales, faltando, ademds, recursos
especializados en las mismas. Ademds, se pone de manifiesto la necesidad de desarrollar
mecanismos de colaboracién formales gestionados desde dichas oficinas de empleo y no
desde los servicios publicos de empleos autonémicos.

— Se detecta la necesidad de desarrollar una planificacién presupuestaria
plurianual al objeto de dar continuidad a determinados programas y servicios.

— El Sistema Nacional de Empleo no cuenta con un sistema perfilado y segmentaciéon
homogéneo de los demandantes de empleo, lo que provoca que el proceso de
identificacion de necesidades sea asimétrico entre comunidades auténomas. Tampoco se
identifica un nivel de desarrollo de los itinerarios personales homogéneo en los diferentes
servicios pUblicos de empleo autondémico entrevistados.

— Se identifica la necesidad de establecer un marco de evaluacién comdn de las
politicas activas de empleo a través de criterios comunes y homogéneos para la medicién
de los resultados y procedimientos, mediante la realizaciéon de un andlisis ex ante, durante
y ex post de las politicas activas de empleo.

— Igualmente, se observa la necesidad de disponer de un sistema de informaciéon
que integren las diferentes politicas activas de empleo, bajo el concepto de dato Unico y

mediante una asignacién de conceptos homogénea.
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Las principales conclusiones en materia de estrategia y procedimiento serian las

siguientes:

Los sistemas informdticos son dispersos y orientados mds a la gestién administrativa

que al propio andilisis.

Aunque ha mejorado con el tiempo, sigue considerdndose insuficiente la integracién
de la informacién de participantes en politicas activas de empleo a través del Sistema de

Informacién de los Servicios Publicos de Empleo (SISPE).

Cada comunidad auténoma ha determinado sus propios servicios particulares, ya

que el catdlogo de servicios no se ha utilizado tal y como se habia disefiado.

No se consigue la prestacién de un servicio adecuado, imposibilitando evaluar su
impacto ya que no hay definicién ex ante de los itinerarios y segin las caracteristicas de

los individuos.

Es necesario mejorar la intermediacién entre oferta y demanda y asi poder atraer
a las empresas y los demandantes de empleo confien en los sistemas pUblicas de empleo

como un canal eficaz para encontrar empleo.

Espafia no tiene un elevado grado de avance en la transformacién digital de los
servicios publicos de empleo siendo, ademds, muy heterogéneo con respecto a los paises

de referencia.

No se utilizan las herramientas de perfilado de manera generalizada y no existen
ni normalizaciéon ni coordinacién en la asignacién de los itinerarios. Para un correcto
diagnéstico el perfilado estadistico y la asignaciéon de itinerarios, junto con el orientador,

son herramientas esenciales en cualquier Sistema PUblico de Empleo.

V. Eficacia

Introduccién

El concepto de las politicas activas de empleo como aquellas destinadas a mejorar
la empleabilidad de las personas desempleadas, asi como promover el mantenimiento
del empleo entre las ocupadas incrementando las competencias profesionales y desarrollo

de habilidades y aptitudes que faciliten una mejor calidad de empleo.
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Revisién de la literatura

En relacién a los trabajos realizados sobre las politicas activas de empleo, se puede
establecer como punto en comin la existencia de consenso en que éstas tienen un efecto

positivo a medio-largo plazo.

Analizado por grupos de interés particulares, los que obtienen un mayor impacto
con estos programas son los relativos a hombres, a aquellos menores de 24 afios, a

individuos con bajo nivel de formacién y a parados de corta duracién.

Por Ultimo, este apartado también concluye que las politicas de orientaciéon laboral

son eficaces con respecto al resto de politicas y dan resultados significativamente positivos.
El andlisis de eficacia llevado a cabo por la AIReF

El AIReF realiza una evaluacién de impacto del programa PREPARA y de un servicio,
el diagnéstico individualizado en la comunidad auténoma de Aragén, desde una
perspectiva microecondmica, analizando los datos de las personas inscritas como
demandantes de empleo, con determinadas caracteristicas, desde el afio 2012 hasta el
afo 2017, procedentes de dos fuentes: el Sistema de Informacién de los Servicios Publicos
de Empleo (SISPE) y el Sistema de Informacién de la Tesoreria General de la Seguridad

Social.

Previaomente, la AIReF identifica a la poblacién objeto de estudio y sus
caracteristicas generales que van a ser utilizados en las dos evaluaciones. Para ello parte

de las personas registradas en el Sistema de Informacién de los Servicios Publicos de

Empleo (SISPE).
El programa PREPARA

La evaluacién pormenorizada del programa PREPARA se recoge en este apartado,
definiendo el mismo y la legislacién que lo recoge, los datos utilizados para el estudio, la
evaluacién del impacto mediante diferentes métodos de evaluacién y sus conclusiones mds

importantes.
14A: Diagnéstico individualizado

Similar estudio se ha realizado para los receptores del servicio de “Diagnéstico
individualizado (14A)” en la comunidad auténoma de Aragén, al entender que este
servicio se entiende como una “puerta de entrada”, ya que supone una atencién

personalizada por parte del personal orientador para el andlisis detallado de las
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capacidades, habilidades y aptitudes de las personas demandantes de empleo y una

mejor prescripcidn de servicios tras este diagnéstico.

Al igual que para el programa PREPARA se analizan los datos utilizados, la técnica

vtilizada para la evaluaciéon y los resultados y las conclusiones obtenidas.

Las principales conclusiones obtenidas del andlisis y evaluacién de la eficacia han

sido las siguientes:

Existe una correlacién negativa (es decir, no causalidad) entre el nivel de desempleo

y el desempeio de los servicios pUblicos de empleo.

El programa PREPARA, que relaciona politicas activas y pasivas y estd orientado a
desempleados de larga duracién genera desincentivos a incorporarse al mercado

laboral, fundamentalmente durante los seis meses que dura la prestacion.

El estudio realizado en el servicio 14A en Aragén indica que se pueda considerar

un ejemplo de una politica activa de empleo efectiva y de un coste relativamente bajo.

VI. Indicador de costes

Introduccién

Como indica el estudio realizado por la AIReF, el objetivo del capitulo es aportar
un andlisis y una evaluacién de los recursos que se invierten para la implementacién de

las politicas activas de empleo mediante la prestaciéon de servicios y programas.
Hallazgos

El estudio recoge los principales hallazgos a la evaluacién de la eficiencia de las
politicas activas de empleo en Espafia, analizando, entre otros, el gasto total en oficinas
de empleo por comunidades auténomas, atendiendo a los demandantes de empleo a los
que prestan servicio, las tipologias de gasto y los perfiles de los empleados publicos.
También se analiza el nimero total de servicios por tipologia de servicio, demandantes y

usuarios, la tasa de cobertura de los demandantes de empleo, asi como su perfil.
Las principales conclusiones obtenidas en este apartada han sido las siguientes:

La autonomia de gestidn en las oficinas publicas de empleo es insuficiente.
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Los modelos de excelencia y calidad EFQM han sido exitosos en las comunidades

como Aragédn, en las que sus servicios publicos de empleo lo han implementado.

La informacién de costes de las oficinas pUblicas de empleo y los centros de
formacién es altamente dispar si comparamos las comunidades auténomas. Ademds, el

nivel de informacién disponible de indicadores de coste es deficiente salvo excepciones.

IV.IILIIL. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo al Programa de Politicas activas de empleo, recogia 23
propuestas de la AlReF. De estas, de conformidad con el Informe de seguimiento de 2024,
19 propuestas han sido implementadas y ninguna habia sido rechazada. Por lo anterior,
a continuaciéon, se presentan las 4 propuestas cuyas respuestas en 2024 quedaron
categorizadas como “en proceso”, y por tanto contindan siendo objeto de seguimiento en
2025. Junto a las mismas se acompaiian las nuevas respuestas recibidas del MITES, en

cumplimiento del principio de cumplir o explicar.
Los dos grandes ejes de las propuestas son los siguientes:

1. Conseguir que la arquitectura institucional y las normas pongan el foco en las

necesidades del ciudadano, siendo su eje vertebrador.

2. Mejorar la calidad de los datos, de la informacién existente, dando un salto

cualitativo en tecnologia.

Para una mayor sistematizacién de las propuestas y respuestas, éstas se ordenan
de acuerdo con la estructura del spending review, distinguiendo entre: relativas al ambito

operativo y el dmbito de gobernanza.

I. Propuestas relativas al ambito operativo.

Segun establece la AIReF, la gestién operativa comprende el modelo de relacién
de las oficinas de empleo con los agentes locales, la configuracién de los programas y
servicios de las politicas activas de empleo segin los colectivos de personas, la orientacién

a objetivos y resultados de dichas politicas, la mejora de los modelos de gestién, asi como
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la dotacién en ellos de indicadores y capacidades de andlisis para facilitar el seguimiento

e impulsar la mejora continua.

Dentro de las citadas propuestas, la AIReF recalca que con la tecnologia actual se
puede adoptar un modelo operativo de forma que las operaciones administrativas se
automaticen, implantdndose sistemas mejorados de casacién entre oferta y demanda de
empleos y que exista una trazabilidad de las politicas activas de empleo que permitan

tener los indicadores para evaluar eficacia y eficiencia.

1. Propuesta: Sistema de gestién comin y transparente que permita la trazabilidad de

la ejecucién de las politicas activas de empleo y su evaluacién cuantitativa.
Respuesta: Propuesta en proceso.

Los grupos de trabajo entre el SEPE y las CC.AA. han continuado su trabajo en 2024
segun el calendario previsto. Los desarrollos tecnolégicos para el nuevo sistema SISPE-
CEUS para dar soporte a la gestion del empleo en 10 CC.AA. han avanzado, y
continuardn durante todo el afno 2025. También en 2025 estd prevista la incorporaciéon
al Sistema de Informacién del nuevo médulo que recogerd los servicios prestados a las
empresas. Algunas CC.AA. han realizado ya avances muy significativos en sus propios
sistemas, incorporando distintos tipos de perfilado y conexién con ofertas de empleo y

recomendaciones personalizadas.

El nuevo cuadro de mando estd disponible, Unicamente a falta del acuerdo formal
entre todos los SPE que se tomard en el primer trimestre de 2025. En el mes de abril se
realizard su primera publicacién, que incluird los resultados mds significativos de los Planes

Anuales para el Fomento del Empleo Digno.

2. Propuesta: Disponer de un sistema de gestidn para la casacidn de oferta, demanda

y necesidades formativas.
Respuesta: Propuesta en proceso.

La gestion de ofertas de empleo presentadas a los servicios publicos de empleo es
uno de los servicios garantizados a personas, empresas y demds entidades empleadoras
que establece la Ley 3/2023, de 28 de febrero, de Empleo. Formaré parte de la Cartera

Comdn de servicios del Sistema Nacional de Empleo.

Se ha completado el desarrollo de la primera fase de una herramienta tecnolégica

de deteccién de necesidades formativas. La herramienta ha sido presentada a los SPE de
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las CC.AA. el dia 29 de enero de 2025, en el tercer punto del orden del dia del Pleno n°

86 de la Comisién de Coordinacién y Seguimiento del SISPE.

El desarrollo e implantacién de esta medida estd acompasado a la anterior:
“Sistema de gestién comin y transparente que permita la trazabilidad de la ejecucién de

las politicas activas de empleo y su evaluacién cuantitativa.”.

3. Propuesta: Crear una plataforma comdn y un grupo de andlisis de datos
permanentes en el Servicio Publico de Empleo Estatal que evalde las politicas activas de

empleo en términos globales, territoriales y locales.
Respuesta: Propuesta implementada.

La Ley 3/2023, de 28 de febrero, de Empleo establece en su Titulo VI la Evaluacién

de la Politica de Empleo.

Se ha conformado un grupo con la participacién de todos los SPE de las CC.AA.,
que durante el curso académico 2023-24 cursé con aprovechamiento un Diploma
especifico sobre evaluacién de politicas publicas de empleo, financiado con fondos
distribuidos en la Conferencia Sectorial de Asuntos Laborales. El diploma se impartié a
distancia, conté también con actividades y eventos presenciales, e incluyé un trabajo
aplicado de final de curso tutorizado individualmente por el profesorado que impartié el

diploma.

La primera promocién se diplomé en el mes de septiembre de 2024. Las personas
graduadas han participado en la elaboracién de la Estrategia Espaiola de Apoyo Activo

al Empleo 2025-28.

En estos momentos se estd desarrollando la segunda edicién del diploma, cuya
coordinacién corre a cargo de la Universidad de Barcelona, y cuenta con la participacién
de diferentes universidades del Estado. La segunda edicién finalizard en septiembre de
2025 y reforzard la capacidad individual y colectiva de los SPE para evaluar la Politica

de Empleo.

Il. Propuestas relativas al ambito de gobernanza.

Segun establece la AIReF comprende el modelo de coordinacién y regulaciéon de las
politicas activas de empleo, el papel de las oficinas de empleo, el sistema de medicién

de la calidad de los servicios y la gestion de itinerarios de las personas bajo un esquema
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de expediente Unico, siendo la Conferencia Sectorial clave para planificar y ejecutar las
politicas activas de empleo en un modelo de competencias cuasifederal como el

establecido en Espaiia.

4. Propuesta: Crear un sistema normalizado comin para la gestién de la calidad

homologable internacionalmente.
Respuesta: Propuesta en proceso.

Una de las medidas previstas en la Estrategia Espaiiola de Activacién para el
Empleo 2021-2024 es la evaluacién de la calidad utilizando cuestionarios de satisfaccion
de la prestacion de los servicios de la Cartera Comin del Sistema Nacional de Empleo

(Obijetivo Estratégico 3, objetivo especifico 2, segunda medida, pdg. 150672)3.

La PES-Network, la Red de Servicios Publicos de Empleo de la UE, de la que el
Sistema Nacional de Empleo forma parte, utiliza como referencia un modelo de excelencia
para el desempeio de los SPE. Promueve el aprendizaje mutuo y la comparticion de
buenas prdcticas para el desarrollo, en cada pais, de los siete factores de desempefiio

que conforman el modelo.

Una linea de trabajo comin de la PES-Network es la medicién de la satisfacciéon de
las personas y empresas atendidas. El evento mds reciente de esta linea de trabajo tuvo
lugar en Bruselas, el 21 de noviembre de 2024, en el que el SNE participd, y en el que
diversos paises (Alemania y Francia con especial detalle) mostraron las metodologias e

instrumentos que utilizan.

En el seno de la Comisién de Coordinacién y Seguimiento del SISPE existe un grupo
de trabajo para implementar los Servicios a las Empresas. Ese grupo estd elaborando un
cuestionario de satisfaccién acordado entre el SEPE y los 17 SPE de las CC.AA. Asturias,
Baleares, Canarias, Cantabria, Castilla-La Mancha, la Comunidad Valenciana,
Extremadura, Galicia, Murcia, Navarra, el Pais Vasco y La Rioja ya han aportado los
cuestionarios que aplican en sus territorios, y a lo largo de 2025 estd prevista la
incorporacion al cuadro de mando trimestral (véase la actualizacion del estado de la

propuesta 1) de un indicador de satisfacciéon comparable entre las 17 CC.AA.

3 https: //www.boe.es/boe /dias /2021 /12 /07 /pdfs /BOE-A-2021-20185.pdf
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IV.III. IV. Gréfico cuantitativo del seguimiento 2022-2025

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2025 del spending review
relativo al Programa de Politicas Activas de Empleo, se refleja en el siguiente grafico, que
muestra el volumen de respuestas que han remitido los centros gestores en funcién de su

categorizacién como implementadas, en proceso o rechazadas:
Gréfico IV.ILIV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria
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IV.IV. Fase I: Proyecto de evaluacion 4: Becas

de educacion universitaria

El spending review sobre becas de educacién universitaria queda integrado en el
Plan de Accién de la Fase | de la revisiéon del gasto del conjunto de administraciones

publicas publicado el 1 de agosto de 20172 Los resultados de los trabajos se presentaron

en un informe?, de fecha 19 de junio de 2019.

IV.IV.l. Ambito del spending review

La finalidad del estudio de la AlReF es analizar el sistema estatal de becas
universitarias del Ministerio de Educacién, Formacién Profesional y Deportes (en adelante
MEFPD) y del Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades (en adelante MICIU). Se
evalua su estrategia y definicién, el procedimiento de gestién y tramitacién de las becas,
asi como su impacto respecto a los objetivos que se buscan: el acceso a la universidad y
la consecucidn del titulo universitario, analizando, ademds, su fortaleza como instrumento

de estimulo para incentivar el rendimiento académico.

El objeto de andlisis es, por lo tanto, el sistema estatal de becas universitarias, cuyo
marco estd establecido en el Real Decreto 1721/2007, de 21 de diciembre, por el que
se establece el régimen de las becas y ayudas al estudio personalizadas. En dicha norma
se recoge la siguiente definicién de beca: “la cantidad o beneficio econdémico que se
conceda para iniciar o proseguir ensefianzas universitarias conducentes a la obtencién de
un titulo o certificado de cardcter oficial con validez en todo el territorio nacional,
atendiendo a las circunstancias socioeconémicas y al aprovechamiento académico del

solicitante”.

El objetivo de la evaluaciéon es conocer la idoneidad de su disefio actual, su
cobertura y generosidad, el procedimiento de tramitacién y el impacto de las becas a la
hora de permitir el acceso a los estudios superiores, la continvidad en el sistema

universitario y la consecucién del titulo correspondiente. Para ello, el informe elaborado

1 https://www.airef.es/wp-content /uploads /2018 /08 /AlIReF-Plan-de-Acci%C3%B3n-Spending-Review-Aprobado-

por-ACM-.pdf
2 https:/ /www.airef.es/es/becas
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por la AIReF lleva a cabo tres tipos diferentes de evaluacién: de estrategia (si el disefio
del sistema de beca permite responder adecuadamente al disefio que persigue); de
procedimiento (la eficacia del funcionamiento de la tramitacién) y de eficacia (el efecto
causal que produce la concesién de la beca en los objetivos que persigue el sistema).
Ademds, se analiza la relacién entre el sistema estatal de becas universitarias y el

mercado laboral.

El alcance relativo al gasto en becas objeto de estudio asciende a 816 millones de
euros, aproximadamente un 25 por ciento del presupuesto del MEFPD. Este importe incluye
solamente los tipos de becas de la convocatoria general de becas universitarias (matricula,
residencia, renta y variable) para el curso 2016-2017 concedidas por el MEFPD. Este
departamento ministerial gasté en el periodo analizado 894 millones de euros, que
engloban, ademds de los 816 millones de euros objeto de andlisis, otros tipos de becas
universitarias como Erasmus, colaboracién, idiomas, etc. Conjuntamente con este gasto, las
comunidades auténomas gastaron 85 millones de euros, suponiendo un gasto total en

becas universitarias de 979 millones de euros.

Las respuestas al cuestionario han sido remitidas por el Ministerio de Educacién,
Formacién Profesional y Deportes (MEFPD) y por el Ministerio de Ciencia, Innovacién y

Universidades (MICIU).

IV.IV. Il. Resumen del contenido del spending review

A continuacién, se presenta un resumen del contenido del spending review y de las
conclusiones del estudio para posteriormente, en el apartado siguiente, mostrar las
principales propuestas acompaiiadas de la respuesta dada a las mismas por el MEFPD y

el MICIU.

El spending review de becas de educacién universitaria se ha estructurado tomando
en consideracidon tres aspectos: la estrategia, el procedimiento y la eficacia, con el
objetivo de ofrecer propuestas que mejoren la eficacia del sistema estatal de becas

universitarias y promover el mejor uso del dinero pUblico destinado a tal fin.

Para la realizacion del estudio, la AIReF utilizé los siguientes elementos: informacién
de los registros del MEFPD, siendo la primera vez que se utilizan con los datos del Sistema

Integrado de Informacién Universitaria; elaboracién de una encuesta dirigida a los

-132 -



estudiantes universitarios de toda Espafia; y comparativa internacional con las mejores

prdcticas nacionales e internacionales.

I. Contexto general en Espaia y comparacion con otros paises

En este apartado se identifican y analizan los aspectos mds relevantes de la
situacion de la educacién superior en Espafia y se compara con la de otros paises

desarrollados.
La educacién superior

Se realiza un andlisis pormenorizado de la educacién superior en Espafia
compardndolo con el resto de paises europeos. Se muestra una comparativa del gasto en
las instituciones educativas como porcentaje del PIB de primaria a terciaria (afio 2015),
distinguiendo a su vez entre gasto publico y privado. También se analiza la comparativa
internacional del porcentaje de estudiantes de educacién superior en el tramo de edad
de 20 a 24 aiios en el periodo 2016-2017 o los que se espera completen la educacién
superior. Otras variables analizadas son: el porcentaje de estudiantes que empiezan los
estudios superiores y abandonan sin obtener el grado; el nivel de formacién méximo
alcanzado por la poblacién adulta; la evolucién del nivel de formacién de la poblacién
adulto; la tasa de empleo por nivel de estudios; y la renta relativa de los trabajadores,

por nivel educativo.

El estudio concluye que Espaiia cumple con el objetivo de la Estrategia Europea
2020 (tener un 40 por ciento de universitarios entre 30-34 aiios), siendo el porcentaje de
poblacién adulta universitaria en Espaiia (42,6 por ciento) superior a la media de la UE-

22 (41,7 por ciento), pero ligeramente inferior a la media de la OCDE (43,7 por ciento).
Las becas universitarias

El estudio continda realizando un andlisis comparado de las becas y ayudas de los

principales sistemas de educacién superior en Europa.

Todos los paises de Europa ofrecen apoyo financiero para cursar los estudios
universitarios, ya sea en forma de becas o de préstamos o una combinacién de ambos,
siendo estos Ultimos menos usados en los paises donde conviven las dos modalidades.

Espafia ofrece becas universitarias en concurrencia no competitiva basada en requisitos
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econdmicos y académicos. Solamente hay dos paises donde no existen becas o ayudas

como son Islandia y Reino Unido.

El estudio muestra en el siguiente grafico una comparativa del tipo de soporte

financiero publico para alumnos de primer ciclo a tiempo completo en el periodo 2018-
2019.

Grdfico IV.IV.II.

Comparativa de paises europeos por tipo de apoyo financiero pUblico a los

estudios universitarios: Préstamos o Becas
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Fuente: AIReF. Proyecto de evaluacién |. Becas de educacién universitaria.

Asimismo, se analizan otras variables como el porcentaje de estudiantes que usan
préstamos y los que perciben becas, se realiza una comparativa de paises en funcién de
la cuantia de las becas, asi como también se analiza el abandono de estudiantes que

iniciaron los estudios universitarios, lo que permite realizar un cdlculo del coste implicito

de los becados que no terminan sus estudios.

Como conclusiones en este apartado se sefiala que el porcentaje de estudiantes
que reciben beca en la mayoria de los paises de Europa estd por debajo del 50 por

ciento, existiendo mucha variabilidad en las cuantias de las becas que reciben los

estudiantes por un curso académico.
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El coste implicito o gasto pUblico improductivo de los becados que no terminan sus
estudios es de mds de 1.800 millones de euros por cohorte de entrada a la universidad.
De los estudiantes que iniciaron sus estudios en el curso 2010-2011, un 31por ciento de
los alumnos que recibe beca algin afo no termina sus estudios en los cuatro afos

siguientes.

Il. Estrategia

En este apartado el estudio evaliua la estrategia en relacién con las necesidades de
los estudiantes y la pertinencia del sistema estatal de becas universitarias. Asi, el sistema
de becas serd pertinente si su disefio permite responder adecuadamente a los objetivos
que persigue, identificando las necesidades de los estudiantes y estudiando la coherencia

de las becas universitarias estatales con otras becas universitarias.

La AIReF concluye que el sistema actual de becas universitarias ha contribuido a
garantizar la igualdad de oportunidad. Asi, segin las encuestas realizadas, un 22 por
ciento no podria continuar en la universidad sin la beca y un 70 por ciento tendria que

buscar un trabajo o pedir ayuda para costearse los estudios.
Contexto normativo del sistema estatal de becas

El articulo 27 de la Constitucién espaiiola, la Ley Orgénica de Educaciénd y la Ley
Orgénica de Universidades?, regulan que es el Estado quien establece con cargo a sus
Presupuestos Generales un sistema general de becas y ayudas con la finalidad de
“garantizar las condiciones de igualdad en el ejercicio del derecho a la educacién y para
que todos los estudiantes, con independencia de su lugar de residencia, disfruten de las
mismas oportunidades de acceso a los estudios superiores”. Ademds, el Real Decreto
1721/2007, de 21 de diciembre, por el que se establece el régimen de las becas y
ayudas al estudio personalizadas, regula entre otras cuestiones las condiciones que tienen
que tener los beneficiarios, las modalidades de becas y ayudas al estudio, las cuantias
de las becas y ayudas en las ensefianzas postobligatorias, los requisitos econémicos y

académicos y los principios y condiciones de revocacién y reintegro e incompatibilidades.

3 Ley Orgénica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacién.
4 Ley Organica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades
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Ademds, anualmente se aprueba un Real Decreto que especifica las cuantias y
umbrales aplicables en cada curso académico para obtener beca o ayuda al estudio, asi
como la convocatoria de becas de cardcter general para estudiantes que cursan estudios
postobligatorios. Respecto a la descripcion de los tipos y cuantias de las becas, el estudio
destaca que las mismas dependen de la renta y el rendimiento académico. Los criterios
econdmicos de renta y patrimonio familiar se establecen en unos umbrales que no han

variado desde el curso 2010-2011.

Respecto a la evolucidén de los criterios académicos existe un cambio relevante a
partir del curso 2012-2013, cuando se incorpord una nota para estudiantes de primer
curso para obtener la beca y se aumenté el porcentaje de créditos aprobados sobre

matriculados para cursos superiores. El estudio sefala cinco tipos de becas:
1. Beca de matricula
2. Cuantia fija ligada a la renta del estudiante
3. Cuantia fija ligada a la residencia del estudiante durante el curso
4. Cuantia variable
5. Beca de excelencia desde 2018/2019
Necesidades de los estudiantes

Dentro de los organismos de la Administracién General del Estado destinados a la
identificacion de necesidades que tienen los estudiantes a la hora de acceder a la
universidad o de su continuidad en ella, el estudio sefiala principalmente el Observatorio
de Becas, Ayudas al Estudio y Rendimiento Académico que, entre otras funciones, evalta
los indicadores y variables que le permiten analizar el sistema de becas universitario

espafiol. La AIReF indica que no se ha reunido desde 2011 hasta octubre de 2018.

El estudio recoge una estimacion de las necesidades de los estudiantes universitarios,
tanto financieras como no financieras, siendo el objetivo detectar y cuantificar las mismas,
ya que los estudiantes a la hora de acceder y seguir estudiando en la universidad deben
hacer frente a una serie de obligaciones econdmicas (gastos de matricula, de alojamiento,
transporte, material y comida) como no econdmicas (informacién, orientacién vy

planificacién).
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El estudio destaca las necesidades mds importantes durante los estudios
universitarios haciendo distincién en funcién del perceptor: becados MEFPD, no becados y
estudiantes. De mayor a menor importancia se identifican en el siguiente orden:

informacién, transporte, matricula, material, manutencién y alojamiento.
Las principales conclusiones son las siguientes:

Segun la encuesta realizada por la AlReF, la principal barrera de acceso al sistema
universitario estd relacionada con los diferentes costes que la educacién universitaria
origina a los estudiantes. Se ha estimado en el estudio la cuantia de cada una de estas
necesidades econémicas que tiene que afrontar un estudiante por cursar un afio de grado
universitario, siendo de 3.964 euros (si reside en el hogar familiar) y 6.664 euros (si reside

fuera).

Ademds, el 70 por ciento de los encuestados identifica como necesidad el estar
informado durante los estudios universitarios. siendo varios los momentos en los que la
falta de dicha informaciéon puede afectar a las decisiones de los estudiantes. Solo el 13
por ciento de los estudiantes universitarios encuestados recibieron informacion vy
orientacién sobre los gastos a afrontar y sobre becas y ayudas (en el colegio, instituto,
centro de Formacién Profesional...). Sin embargo, la falta de orientacién provoca que un
17 por ciento de los estudiantes elegibles para las becas no la soliciten al no recibir

informacién.
Pertinencia: cobertura, generosidad y coherencia

Segun el estudio, un sistema de becas serd pertinente si su disefio permite responder

adecuadamente a los objetivos que persigue.

El estudio concluye que el sistema de becas universitarias no se enmarca en una
estrategia y, por tanto, no fija unos objetivos cuantificables (objetivos de cobertura,
generosidad, empleabilidad, etc.) y medidas para cumplirlos, ni actuaciones concretas, ni
indicadores para monitorizar su seguimiento y evaluaciéon. Si existe un objetivo genérico
que es garantizar el acceso a la educacion superior en igualdad de condiciones con

independencia del nivel de renta del estudiante.

El estudio de la cobertura del sistema muestra que todos los paises de Europa
ofrecen apoyo financiero para cursar los estudios universitarios, ya sea a modo de becas
o de préstamos o una combinacién de ambos. En la mayoria de los paises que ofrecen

becas y ayudas la cobertura estd por debajo del 50 por ciento. Una cobertura
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relativamente elevada se da en Irlanda (43 por ciento), Francia (33 por ciento), los Paises
Bajos (32 por ciento) y Espafa (28 por ciento). Espafia es uno de los paises con mayor
porcentaje de estudiantes universitarios becados, aunque su cuantia media es de las mads

bajas.

La AlReF concluye que, segin la encuesta realizada, si los becados no hubieran
disfrutado de la beca, un 31 por ciento no hubiera podido acceder a realizar un grado
universitario y estima que las becas han permitido cubrir el 60 por ciento de las

necesidades de los estudiantes.

Solo el 13 por ciento de los estudiantes universitarios encuestados recibieron
informacién u orientacién en el colegio, instituto, centro de Formacién Profesional, o similar,
sobre los gastos que tiene que afrontar por estudiar un grado universitario y sobre becas
y ayudas. Esta falta de informacién provoca que alrededor de un 17 por ciento de los
estudiantes elegibles para las becas no la soliciten al no recibir informacién sobre su

existencia.

Se han detectado dos factores importantes que pueden hacer que las familias que
necesiten las becas para acceder y continuar, si asi lo desean, en la universidad, no
puedan hacerlo, de forma que no se cumple con el objetivo de igualdad de oportunidades
que tienen las becas. Estos factores son los umbrales de renta familiar y la falta de
informacion y orientacién sobre las becas. En relaciéon a los umbrales se indican los

siguientes factores:

— La no actualizacién de las cuantias de las rentas familiares que definen los tres

umbrales desde el curso 2010-2011.

— Se han producido cambios importantes en la distribucién de la renta en Espafia

y ante esa realidad se hace necesario estudiar los umbrales de renta.

— Otros paises contemplan en la definicién de sus umbrales la existencia de mas
situaciones familiares y consideran con mayor precisién las diferencias entre los

estudiantes sujetos a potencial cobertura.

Dentro de este apartado se recoge igualmente un andlisis de la generosidad de
las becas, donde se analiza el porcentaje de los alumnos becados y cuantia media de las
becas y se estudian pormenorizadamente los tres umbrales de renta familiar existentes.

La generosidad de la beca es muy diferente entre paises. Espafia es uno de los paises
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con mayor porcentaje de estudiantes universitarios becados, aunque la cuantia media es

de las mds bajas.

Como conclusidn se refleja que los estudiantes mds necesitados econédmicamente se
estima que reciben una cuantia media un 9 por ciento inferior al coste medio de sus
necesidades (matricula, transporte, comida y material). Por lo tanto, la cuantia media de
la beca no cubre integramente las necesidades de los estudiantes que viven fuera del

domicilio familiar para cursar los estudios universitarios.

El sistema de becas actual establece tres umbrales que presentan una gran
discontinuidad en cuanto a cuantia de becas entre ellas, que hace que familias con renta
muy parecida en el entorno del punto de discontinuidad reciban cantidades muy

diferentes.

Sobre los tres umbrales de renta que se establecen la AlIReF sefiala que no se tienen
en cuenta adecuadamente las necesidades econémicas de las familias con rentas similares

en el entorno de los puntos de discontinvidad.
Coherencia

El principal oferente segin gasto dedicado a becas y ayudas universitarias es la
Administracién General del Estado, a través del MEFPD. En el afio 2016 su gasto en becas
y ayudas fue de un 91 por ciento respecto del gasto publico total en becas universitarias

en ese ano.

No obstante lo anterior, debido a la transferencia de competencias en materia de
educaciéon en el afio 2000, las comunidades auténomas presentan estrategias
complementarias al sistema de becas del MEFPD en conceptos, poblacién objetivo y
cuantias cubiertas. Estas estrategias se pueden agrupar en tres grandes bloques:
universalidad, complementar la cuantia de las becas del MEFPD y cubrir a estudiantes

que han sido excluidos por no cumplir con los requisitos de las becas del Ministerio.

Por dGltimo, indicar que las universidades mediante sus convocatorias de becas
financiadas por las comunidades auténomas también complementan el sistema de becas

del Estado y de las comunidades auténomas.
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lll. Procedimiento

En este epigrafe del estudio se evalta la implementacién de la politica de becas,
analizando la eficacia del funcionamiento de la tramitaciéon y detectando los principales
aspectos de la misma que pueden generar problemas y limitar la eficiencia y la eficacia

de los objetivos de la politica.

El procedimiento por el que se tramitan y adjudican las becas y ayudas del
Ministerio viene definido en el Real Decreto 1721/2007, por el que se establece el
régimen de las becas y ayudas al estudio personalizadas. A través de dicha regulacién
se establece un reparto competencial, del que quedan excluidos Pais Vasco y Cataluiia.
En el reparto general, el peso del procedimiento recae en el MEFPD y en las unidades de

tramite de las universidades.
Etapas del procedimiento

El procedimiento de la gestiéon y tramitacion de las becas universitarias se divide en

dos fases: la tramitacién de las becas y su control y seguimiento.

La convocatoria de becas universitarias se publica anualmente en el mes de agosto
y el cierre de plazos es en octubre. Mds del 70 por ciento de los becados reciben la beca

entre enero y mayo, durante el segundo cuatrimestre del curso académico.
El estudio recoge las siguientes conclusiones sobre esta materia:

Indica que se observa un elevado nimero de agentes involucrados en el
procedimiento, ddndose la posibilidad de dar lugar a diferentes interpretaciones, lo que
puede limitar la igualdad de acceso dependiendo de los criterios empleados. Una mayor
coordinacién seria deseable para evitar que existan diferencias de criterio que puedan

vulnerar el acceso en igualdad de condiciones.

Ademds, se seiala que durante la evaluaciéon del procedimiento se han observado
carencias en los perfiles encargados de la tramitacién del procedimiento de concesién,
tanto del personal de las unidades de trdmite de las universidades en temas fiscales y
tributarios, como del personal temporal que el Ministerio envia a las unidades de trdmite

de las universidades.

Se afiade que no todas las unidades de tramite utilizan la plataforma de gestién
de becas que facilita el MEFPD. Las universidades que utilizan sus propias herramientas y

no la del MEFPD, estdn expuestas a mayores demoras en el proceso de gestidn.
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Se ha observado, igualmente, que los estudiantes con menor renta tienen mds
dificultades para completar el procedimiento de solicitud de becas., aunque por medio

de las encuestas se ha detectado que el procedimiento no es excesivamente complejo.

Otra de las conclusiones obtenidas en el andlisis del procedimiento ha sido la falta
de informacién personal o econémica clave para comprobar requisitos para la concesién
de la beca, como por ejemplo informaciéon de requisitos de cardcter personal, asi como

informaciéon de cardcter econémico para actividades econémicas.

Por Ultimo, el estudio también ha revelado una ausencia de un portal comin que
contenga todas las becas universitarias, incluidas las becas complementarias de
comunidades auténomas Yy universidades. La ausencia de una ventanilla Unica de
informacién puede causar que estudiantes se queden fuera tanto de las becas del MEFPD

como de las restantes becas complementarias.
Casos particulares: Pais Vasco y Cataluia

Se hace mencién a dos casos particulares, exceptuados del reparto competencial,

existiendo diferencias en la tramitacién de las becas en estas dos comunidades auténomas.
Casos internacionales: Francia, Australia y Austria

Por Gltimo, el estudio realiza un andlisis comparado del modelo francés, australiano

y austriaco de tramitacién y concesion de becas universitarias.

El estudio concluye que la principal ventaja del modelo francés reside en el plazo
del procedimiento y el momento de pago de becas, donde la convocatoria de becas se
publica a comienzos de afo y es capaz de iniciar una evaluaciéon preliminar de la
elegibilidad de los candidatos a comienzos de afio, lo que resulta en una notificacién de

elegibilidad provisional en abril, cuatro meses antes al inicio del curso lectivo.

En el caso del modelo australiano, se delega la tramitacién y la asignacién de las
becas del pais en centros especializados. La centralizaciéon de los servicios de tramitacion
en unidades especializadas permite agregar las capacidades y recursos necesarios en un

numero controlable de instituciones.

Por lo que respecta al austriaco, este tiene un proceso de renovacién automdtica de
becas para aquellos que siguen en la universidad. Este modelo tiene como principales

ventajas la simplicidad para el estudiante y la rapidez.
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IV. Eficacia

El apartado relativo al andlisis del impacto de las becas universitarias analiza el
efecto de las becas en ciertas variables objetivo (como la continvidad en el sistema
universitario, consecucién del titulo, rendimiento académico y continuacién a estudios de
mdster) mediante técnicas tradicionales de evaluaciéon del impacto. El interés de este
andlisis es determinar en qué medida las becas universitarias promueven la igualdad de

oportunidades.
Base de datos extraida del Sistema Integrado de Informacién Universitaria

Los andlisis del estudio se han realizado con una base de datos extraida por el
MEFPD del Sistema Integrado de Informacién Universitaria (SHU). El SlIU contiene
informacién de las diversas dimensiones del sistema universitario, donde destaca la
diferente informacién sobre los estudiantes, de quienes se obtiene informacién de sus

caracteristicas sociales, demograficas y curriculares.

Algunos resultados obtenidos poseen ciertas limitaciones derivadas de falta de

informacién disponible en la base de datos.
Entre las conclusiones mds importantes, el estudio destaca las siguientes:

No se dispone de informacién de estudiantes en etapas preuniversitarias y, por lo
tanto, no se puede evaluar uno de los objetivos fundamentales de las becas, que es el

impacto de las becas en el acceso al sistema universitario.

Falta de informacién en variables relevantes que hacen que se pierdan matices
importantes en la evaluacion de la renta familiar del solicitante, la nota media del curso

y si el estudiante es beneficiario de alguna otra beca universitaria.

Solo se ha podido evaluar de inicio a fin de su carrera universitaria a aquellos que
inician sus estudios en el curso 2010-2011, debido a la creacién del SIlU en el afio 2010.
Esta limitacion se podrd superar si el SllU se consolida como instrumento de gestiéon que

perdure en el tiempo.
Eficacia de las becas: instrumentos para garantizar la igualdad de oportunidades

Se realiza en este apartado un andlisis causal del efecto que produce la beca en
el acceso al sistema universitario, la consecuciéon del titulo de grado y el rendimiento
académico. Ademds, se analiza el efecto de la beca en el acceso a los estudios de

posgrado (el master). En el caso del acceso, ante la imposibilidad de evaluarlo por las
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limitaciones de informacién existentes, se ha considerado como tal la continvidad de los
estudiantes que inician estudios universitarios mds alld del primer curso, es decir, aparecer

matriculado el segundo afio.
Sobre este dmbito del estudio la AlIReF presenta las siguientes conclusiones:

El coste potencialmente improductivo en estudiantes becados de una cohorte que
abandonan o siguen en la universidad tras seis anos sin graduarse se ha estimado que
ronda los 1.800 millones de euros. De los estudiantes que iniciaron sus estudios en el curso
2010-2011, un 31 por ciento de los alumnos que recibe la beca algin afo no termina sus
estudios en los cuatro afios siguientes. En los no becados este porcentaje asciende al 42

por ciento.

Recibir la beca el primer afio académico no significa que favorezca continuar en el
segundo aio y su impacto sobre el rendimiento académico es muy limitado. Es decir, el
tener beca no aumenta ni disminuye la probabilidad de continuar con el segundo curso en

la universidad frente a no tenerla.

Sin embargo, recibir alguna beca a partir del segundo afio tiene un impacto
positivo. Asi, favorece la consecucién del titulo académico y mejora, modestamente, el
rendimiento académico. Ademds, recibir beca en el Oltimo afo antes de graduarse
incrementa la probabilidad de que el estudiante se matricule posteriormente en los

estudios de master.

Introducir requisitos académicos de las becas (2013-2014) aumenté el rendimiento
medio de los estudiantes becados. El efecto de la beca fue aumentar en

aproximadamente el 3,3 por ciento de los créditos aprobados.

V. Relacion entre el sistema estatal de becas universitarias, sistema

universitario y mercado laboral.

La funcién del sistema estatal de becas universitarias es garantizar el acceso a la
universidad a todos los estudiantes con independencia de su nivel de renta, sin contar
entre sus objetivos directos el fomento de la insercién laboral ni el desarrollo de objetivos
estratégicos en Espafa, aunque algunos sistemas de becas regionales si cumplen con esta

funcién.
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El estudio sefiala que lo anterior se confirma al observar las condiciones con las que
se otorgan las becas, ya que el MEFPD no tiene en cuenta la titulacién que va a cursar el
estudiante a la hora de adjudicar las becas, ni se realiza una alineacién del sistema con
el mercado laboral, buscando garantizar aquellas titulaciones con mayor insercién laboral

o de mayor interés para el pais.
Encaje de la insercién laboral y nivel de estudios

Los estudios universitarios aumentan la insercién laboral, especialmente cuando se

toma como muestra el total de egresados universitarios.

El estudio presenta un andlisis de la tasa de paro segun la franja de edad vy el nivel
de estudios, distinguiendo seis niveles en los que el mayor es la educacién superior y el
menor es analfabetos. El encaje entre la insercién laboral y el nivel de estudios no se
corresponde con la preparacién recibida: el 36,9 por ciento de los ocupados con
educacién superior realiza una labor que no requiere dicha preparacién. El dato de
desalineamiento entre los egresados universitarios y los puestos que desempefnan gana
peso si se tiene en cuenta que en Espafia hay en torno a 350.000 ofertas de trabajo no

cubiertas por falta de formacién especifica para ellas.

Por otra parte, el estudio afiade que, si se compara la insercién laboral de los
egresados con otros paises de la UE, la tasa de empleo en Espaiia es de las mds bajas y
que el efecto de estudiar Formacién Profesional es casi imperceptible, lo que muestra que

dichos estudios podrian estar también mal enfocados.
Relacién entre el sistema universitario y el mercado laboral

Una vez expuesto el marco en el que se encuentran los egresados de estudios
superiores en el mercado laboral, se procede a estudiar cémo se relaciona el sistema

universitario con el mercado laboral.

El sistema no cuenta entre sus funciones con una referencia explicita al mercado
laboral, pero si se estipula que la ensefianza superior debe buscar “la difusién, la
valorizacién y la transferencia del conocimiento al servicio [...] del desarrollo econémico”
por lo que si parece claro, por tanto, que la universidad debe alinear su funcionamiento

con las necesidades del sistema productivo.
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La AlReF indica que no se estdn utilizando plenamente mecanismos que produzcan
dicha alineacién entre la enseianza universitaria con el mercado laboral, produciéndose
un desajuste claro entre la oferta y la demanda de graduados universitarios en el

mercado laboral.

Ademds, el estudio detecta los dos puntos donde se produce el momento de
conexidn entre el sistema universitario y el mercado laboral: en el momento de fijar la
oferta de plazas para estudios académicos, incluyéndose aqui la creacién y eliminacién
de titulaciones; y en el momento de impartir las ensefanzas en cada universidad, lo que
explica las grandes diferencias en la insercién laboral segin la universidad de que se

trate.

El estudio describe el procedimiento que siguen las comunidades auténomas para
identificar qué sectores han de potenciarse (sectores de interés estratégicos para cada
comunidad auténoma donde se puedan crear ventajas competitivas) y describe cémo estd
funcionando el mismo, donde parece que el mecanismo principal de alineamiento (el

nimero de plazas universitarias) no se estd utilizando de manera correcta o dindmica.
El estudio destaca las siguientes conclusiones:

El mecanismo principal por el que se alinea la ensefanza universitaria con el
mercado laboral, el nimero de plazas universitarias, no parece que se esté utilizando de
manera dindmica o, en ocasiones, correcta. Al analizar las comunidades auténomas, los
cambios que puede haber en el nUmero de plazas no parece guardar relacién con la
definicién de sectores prioritarios ni con las demandas del mercado laboral, de forma que
se estdn ofertando muchas plazas en ramas que no tienen alta inserciéon laboral. Asi, el
bajo nivel de alineamiento entre sistema universitario y mercado laboral repercute

directamente en la insercién laboral.

El sistema estatal de becas universitarias no cuenta entre sus objetivos directos con
el fomento de la insercién laboral ni con el desarrollo de objetivos estratégicos en Espaiia.
Su funcién es garantizar el acceso a la universidad a todos los estudiantes con

independencia de su nivel de renta.

Algunos sistemas de becas regionales si cumplen con esta funcién. Por ejemplo, en
el caso de Aragédn se observa como se pueden dirigir becas a sectores especificos que

son de interés estratégico para la regién.
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Existen mecanismos en manos de las comunidades auténomas para alinear la
ensefianza universitaria con el mercado laboral. Sin embargo, estas herramientas no se
estdn utilizando plenamente, produciéndose un desajuste claro entre la oferta y la
demanda de graduados universitarios en el mercado laboral. Esto tiene un impacto
negativo en la alta tasa de sobrecualificacidn entre los graduados universitarios, que es
de un 37 por ciento, la mds alta de Europa, y en la baja rentabilidad financiera neta de
los estudios, situada entre 150.000 y 190.000 euros, cuando la media europea estd entre
180.000 y 260.000 euros. Ambos indicadores pueden repercutir en la decisién de acceso

a la universidad.

IV.IV.IIl. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo al programa de Becas de educacién universitaria
recogia 45 propuestas de la AIReF. De estas, de conformidad con el Informe de
seguimiento de 2024, 30 propuestas han sido implementadas y 11 rechazadas. Por lo
anterior, a continuacién se presentan las 4 propuestas cuyas respuestas en 2024 quedaron
categorizadas como “en proceso”, y por tanto contindan siendo objeto de seguimiento en
2025. Junto a las mismas se acompaian las nuevas respuestas recibidas del MEFPD y del

MICIU, en cumplimiento del principio de cumplir o explicar.

Para una mayor sistematizacién de las propuestas y respuestas, se ordenan de
acuerdo con la estructura del spending review: estrategia y complementariedad,

necesidades, cobertura y la generosidad, y procedimiento:

I. Propuestas relativas a la estrategia y complementariedad

Mejorar la estructura y el contenido del SIIU

La AIReF propone una serie de medidas para mejorar el sistema de informacién
para hacerlo mas completo y robusto. Dotarlo de medios que permitan evaluar mejor los

objetivos del sistema.
1. Propuesta: Incluir etapas posteriores: predoctoral, postdoctoral y vida laboral.

Respuesta: Propuesta en proceso.
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Actualmente se recogen en el SlIU los matriculados y egresados de doctorado. En
este momento el MICIU estd elaborando el Plan de Evaluacién hasta el afio 2029, y en él
se incluye la evaluacién de los postdoctorales. Se llevard a cabo un cruce de bases de
datos de doctores, PDI y, en la medida de lo posible, con la vida laboral que permitird

disponer de informacién longitudinal de esta poblacién.

Con relacién a la vida laboral de los egresados universitarios, el SllU realiza un
cruce de sus datos de egresados en todos los niveles, grado, mdster y doctorado con los
registros de la TGSS con los que se calculan indicadores de afiliaciéon a la Seguridad

Social:

Enlace:https://www.universidades.gob.es/indicadores-de-afiliacion-a-la-

seguridad-social-de-los-egresados-universitarios/

En este sentido, el SIIlU estd trabajando para ampliar el nimero de indicadores
intentando generar indicadores sintéticos que permitan realizar un seguimiento lo mds fiel
posible a los egresados. Para ello se van a utilizar variables que hasta ahora no se han

utilizado como la continvidad de los estudios o la afiliacién previa al egreso.

También desde el SlIU se estd trabajando para que Espafia pueda participar, a
través del INE en la préxima implementacion de la encuesta de seguimiento de egresados

propuesta por la CE (Eurograduate) para 2026.

Respecto a la etapa posdoctoral, es la Agencia Estatal de Investigacion la que hace

el seguimiento de estos estudios y tiene sus estadisticas.

2. Propuesta: Incluir toda la informacién del proceso de concesién y seguimiento de
las becas: reintegros de becas por incumplimiento, fecha de obtencidn, causas de denegacién,

etc.
Respuesta: Propuesta rechazada.

El MICIU sefiala que el SIIU debe entenderse como sistema de informacién estable
que carga los datos que ya estdn consolidados una vez al afio. No es una base de
informacién viva que va modificdndose a lo largo del proceso de gestion de las becas,
puesto que no es una base de gestidn, sino una base de datos estable que permite hacer
estadisticas y disponer de los principales indicadores del SUE. Por consiguiente, no forma

parte del objeto del SlIU disponer de la informacién de la gestién de las becas.
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Cabe sefialar que el SlIU si recoge informacién relativa a las causas de denegacién
de la beca porque es informacién referida a la concesién y, por tanto, necesaria para el
desarrollo de las estadisticas. Sin embargo, no se dispone de la informacién relativa al
seguimiento de las becas, ni estd previsto que se vaya a disponer de esta informacioén en

el futuro, por no formar parte del objeto del SllU, como se ha indicado.

Il. Propuestas relativas a las necesidades, cobertura y la generosidad.

Estas propuestas persiguen que las becas alcancen a la poblaciéon objetivo y se
incrementen las cuantias actuales de las becas para lograr una cobertura del cien por

cien de las necesidades, econémicas y no econémicas.

Replantearse la posibilidad de eliminar los requisitos de patrimonio que generen

distorsiones en la asignacién de las becas.

3. Propuesta: Establecer los mecanismos de control mds adecuados y valorar la

eliminacién de aquellos que generan distorsiones en la asignacién de becas.
Respuesta: Propuesta implementada.

Segun el MICIU y el MEFPD, en el proceso de redaccién del RD de umbrales y
cuantias de las becas que se debe aprobar en el primer trimestre del aio para la
elaboracién de la convocatoria que debe regir la concesién de éstas cada curso, de
acuerdo con lo dispuesto en la Disposicién adicional primera del RD 1721/2007, de 21
de diciembre, por el que se establece el régimen de las becas y ayudas al estudio
personalizadas, se valora la posible existencia de subvenciones concedidas a lo largo del
ejercicio fiscal correspondiente y que, siendo identificables, puedan producir algin tipo
de distorsion en la férmula de cdlculo del patrimonio familiar. En el supuesto de que asi
fuera, se arbitran los mecanismos necesarios para la identificaciéon de los afectados de
forma masiva, a través de la Agencia Tributaria, con el fin de obtener los datos necesarios

que permitan excluir los conceptos correspondientes de dicho cdlculo.

Por otra parte, por lo que se refiere a posibles cambios en la consideracién del
patrimonio a efectos de beca, tras varias reuniones celebradas por el MICIU, el MEFPD,
el MINHAC vy el Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones, se acordé realizar

estudios en este dmbito, en especial en lo que se refiere a los elementos constitutivos del
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patrimonio computable. Estos estudios de gran complejidad constituyen un mecanismo de

valoracién de eventuales modificaciones en todos o algin elemento puntual del sistema.

Cabe sefialar que los andlisis realizados hasta la fecha no han sido concluyentes
por diversos motivos, entre ellos por no disponerse en algunos casos de determinados
datos necesarios (es el caso, por ejemplo, del valor de mercado de todos los bienes
inmuebles de titularidad del solicitante o su familia) o por razones de proteccién de datos
que no permiten obtener algunos que resultan relevantes (datos de actividades
econdmicas societarias). No obstante, se contindan realizando andlisis de los datos

disponibles con vistas a futuros estudios que puedan resultar de interés en esta materia.

De acuerdo con lo indicado, se considera por tanto cumplida la propuesta relativa
al establecimiento de mecanismos de control adecuados y la valoracion de la eliminacién

de los elementos distorsionadores en la asignaciéon de las becas.

lll. Propuestas relativas al procedimiento.

Este conjunto de propuestas busca modificar los procedimientos actuales, facilitando
la biusqueda y solicitud de las becas universitarias y adelantando el momento de su

concesién al inicio del curso académico.
Predictibilidad y automatizacién de la renovacién de las becas

Se propone facilitar el acceso a las becas mediante la creacién de procedimientos
automdticos que permitan al estudiante conocer su elegibilidad. Las propuestas son las

siguientes:

4. Propuesta: Establecer herramientas informdticas que permitan identificar qué
declarantes pertenecen a un nucleo familiar elegible para recibir becas (como ocurre en el

procedimiento de AGAUR) y la renovacién automdtica de las becas.
Respuesta: Propuesta rechazada.

Segun el MICIU y el MEFPD el actual procedimiento de concesién de la convocatoria
general de becas para estudios postobligatorios (universitarios y no universitarios), en el
que los interesados presentan su solicitud antes de que finalice el curso escolar, entre los
meses de marzo y mayo, hace inviable establecer un procedimiento informdtico que

permita conocer con anticipacién la elegibilidad para recibir beca, habida cuenta de que
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cuando finaliza el plazo, se desconocen tanto los datos académicos como los econémicos

necesarios para su obtencién.

En cualquier caso, la convocatoria establece cudles son los requisitos generales,
académicos y econdémicos necesarios para la obtenciéon de las ayudas. Asimismo, en la
pdgina web del Departamento, se ha habilitado un apartado especificamente dedicado
a las becas en el que de forma clara y diddctica se explican los citados requisitos

necesarios para la concesién (https://www.becaseducacion.gob.es/portada.html)

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que el cambio en el procedimiento de
concesion que tuvo lugar a partir de la convocatoria correspondiente al curso 2022-2023
y que, ademds de anticipar el plazo de presentacién de solicitudes como se ha indicado,
adelanta el cruce de los datos econémicos de la unidad familiar de los solicitantes en
varios meses, permite a los interesados conocer en el mes de agosto y, por lo tanto, antes
del comienzo del curso, si relinen o no los requisitos econdmicos necesarios para recibir la
beca, lo que ha supuesto un gran avance, dado que el cumplimiento de este requisito es

el que mayor incertidumbre puede producir entre los solicitantes.

En cualquier caso, el procedimiento existente en AGAUR y a que se hace referencia
en la recomendacion de la AIREF, consistente en anticipar a los interesados el cumplimiento
o no de los requisitos econdmicos a los exclusivos efectos de formalizar su matricula sin el
pago de las tasas correspondientes, ha decaido como consecuencia del cambio de
procedimiento a que se ha hecho referencia, puesto que como se ha indicado, los
interesados conocen ya antes del comienzo del curso si cumplen o no dichos requisitos

econdémicos.

Por lo que se refiere a la renovacién automdtica de las becas, se rechaza por
diversos motivos, entre los cuales se encuentran la posible falta de equidad motivada por
las variaciones detectadas de un curso a otro tanto en lo que se refiere al cumplimiento
de requisitos econémicos como académicos (coexistirian estudiantes con beca que en el
presente curso cumplirian requisitos econdmicos y académicos con otros cuyos ingresos se
hubieran incrementado de forma importante y /o no cumplieran un rendimiento académico
minimo), los importantes cambios que se producen en la composicién de la unidad familiar
(fallecimientos, nacimientos, divorcios y separaciones..), ademds del elevado coste
presupuestario que supondria conceder beca de nuevo a estudiantes que, con los criterios

actuales, la hubieran perdido.
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A ello debe afiadirse que la renovacion automdtica plantearia importantes
problemas en lo que se refiere al cdlculo de la cuantia variable. Esta cuantia se calcula
en funcién de la renta per cépita de la familia del estudiante y la nota del afio anterior.
La renovacién sin examinar de nuevo los requisitos impediria tener en cuenta circunstancias
econdmicas o académicas que hubieran podido mejorar la situacion del interesado a

efectos de esta cuantia, lo que no parece razonable.

Por todo ello, se estima mds equitativo y coherente con las necesidades de los
estudiantes para cada curso, evaluar la situacién académica y econdémica real en cada
curso, lo que Unicamente es posible atendiendo a los Gltimos datos disponibles en cada

caso.
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IV.IV. IV. Grafico cuantitativo del seguimiento 2022-2025

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2025 del spending review
relativo a las Becas de educacion universitaria, se refleja en el siguiente grafico, que
muestra el volumen de respuestas que han remitido los centros gestores en funcién de su

categorizacién como implementadas, en proceso o rechazadas:

Grdfico IV.IV.IV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria

Rechazadas
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IV.V. Fase |: Proyecto de evaluacion 7:
Sociedad Estatal Correos y Telégrafos y la

prestacion del Servicio Postal Universal

El spending review sobre la Sociedad Estatal Correos y Telégrafos y la prestacién
del Servicio Postal Universal queda integrado en el Plan de Accién de la Fase | de la
revision del gasto del conjunto de Administraciones Publicas publicado el 1 de agosto de

2017". Los resultados de este estudio se presentaron el 3 de julio de 20192

IV.V. I. Ambito del spending review

El Servicio Postal Universal (SPU) es el conjunto de servicios postales cuya prestacién
garantiza el Estado. Los servicios postales son servicios de interés econémico general que
se prestan en régimen de libre competencia. Dentro de los mismos, los servicios incluidos
en el SPU estdn sometidos a obligaciones de servicio publico (OSP) y deben prestarse de
forma permanente en todo el territorio nacional y a precio asequible para todos los
usuarios. Se incluyen dentro del SPU las actividades de recogida, admisién, clasificacién,
transporte, distribuciéon y entrega de envios nacionales y transfronterizos en régimen
ordinario de las cartas y tarjetas postales de hasta 2 kilogramos de peso y de los
paquetes postales hasta 20 kilogramos de peso. El SPU incluye también la prestaciéon de

los servicios de certificado y valor declarado para los envios antes indicados.

El Estado ha encomendado la prestacion del SPU en régimen de Obligacién de
Servicio Piblico a la Sociedad Estatal Correos y Telégrafos (en adelante, Correos) para
el periodo 2011 a 2026 a través del despliegue de su red postal. La normativa
reguladora del mismo corresponde al Gobierno y al Ministerio de Transportes, Movilidad

y Agenda Urbana (en adelante MITMA), que es ademds el responsable de financiar este

! https://www.airef.es/wp-content /uploads /2018 /08 /AIReF-Plan-de-Acci%C3%B3n-Spending-Review-Aprobado-

por-ACM-.pdf
2 https:/ /www.airef.es/es/spending-review-estudio-7-correos
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servicio con cargo a su presupuesto. Asimismo, la Comisién Nacional de los Mercados y la

Competencia (CNMC) tiene las funciones de supervision y control del mercado postal.

El SPU estd regulado por la Ley 43/2010, de 30 de diciembre, del SPU, de los
derechos de los usuarios y del mercado postal3, que tuvo su causa en la necesidad de
trasponer las normas establecidas en la Directiva 2008/6/CE, de 20 de febrero de 2008,

para los servicios postales en el mercado interior de la Unién Europea.

De acuerdo con el estudio de la AIReF, su objetivo es evaluar la prestacién del SPU
por parte de Correos, siendo su finalidad analizar la estrategia y el procedimiento para
fijar el coste puiblico y las condiciones de prestaciéon del SPU en el periodo 2011-2020.
Se estudia también la eficiencia del operador designado para poder realizar un andlisis

integral de la compensacién que dicho operador recibe.

La evaluacién se ha basado en el andlisis internacional y en la revisién de la
informacién aportada por Correos, asi como entrevistas y reuniones con organismos

competentes en la regulacién del SPU.

Con cardcter previo al desarrollo del contenido del spending review, es preciso
sefalar que la Resolucién de 15 de junio de 2021, de la Secretaria General Técnica, por
la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 1 de junio de 2021, aprobé el
nuevo Plan de prestacién del SPU. Por tanto, y con objeto de contextualizar en el momento
presente la evaluacién realizada por la AlReF y publicada en julio de 2019, serd
necesario tener en consideracién que en dicha fecha ain estd pendiente de aprobacién

el citado plan de prestacion en desarrollo de la Ley Postal vigente.

Teniendo en cuenta lo anterior, y en relacién al dmbito econémico-financiero al que
se refiere la evaluacién, habrd que tomar en consideraciéon que en el momento de
elaborar el spending review no hay por tanto un modelo legal aprobado para calcular el
coste neto del SPU, y se opera con cantidades entregadas a cuenta. Asi lo sefala la AlIReF
en su estudio al afirmar que la CNMC no estd verificando el coste del servicio ni calculando
la carga financiera injusta del mismo, entendida esta como el resultado de minorar el
coste neto en el importe en el que se cuantifiquen los ajustes derivados del incumplimiento
de las condiciones de eficiencia establecidas en el plan de prestaciéon. Como consecuencia,

la compensacion que recibe Correos por la carga financiera que le supone la obligacién

3 https://www.boe.es/buscar/act.php2id=BOE-A-2010-20139
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de la citada prestaciéon se realiza mediante entregas a cuenta, que para el periodo
analizado ascienden a 1.430 millones de euros. En detalle, la compensacién fue de 1.099
millones en pagos a cuenta en el periodo 2011-2018, otros 150 millones en 2019 y

aproximadamente 180 millones para 2020.

El grafico IV.V.. muestra la compensacion que recibe Correos y que se realiza

mediante entregas a cuenta.

Gréfico IV.V. 1.

Compensacién recibida
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Fuente: Informes anuales del operador, proyecto PGE y estimacién AlReF.

*Cantidades registradas como entregas a cuenta.

Las respuestas al cuestionario fueron remitidas por el MITMA y la Sociedad Estatal

Correos y Telégrafos (Correos).
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IV.V. Il. Resumen del contenido del spending review

El spending review de Correos y la prestacién del SPU presenta la evaluacién
distinguiendo, por una parte, la estrategia y el procedimiento para fijar el coste publico
de la compensacion del SPU y, por ofra, las relacionadas con la eficiencia del operador.
El estudio sefala que la evaluacién del SPU ha sido abordada desde una perspectiva
integral ya que, por un lado, se revisé la informacién contable aportada por Correos vy,
por otro, se buscé conocer cudl es la realidad del SPU en los paises del entorno, en una
comparativa internacional. Asimismo, se tuvieron en cuenta los andlisis previos realizados

a Correos tanto por la CNMC como por el Tribunal de Cuentas.

A continuacién, se presenta un resumen del contenido del spending review y de las
conclusiones del estudio para posteriormente, en el apartado siguiente, mostrar las
principales propuestas acompafiadas de la respuesta dada a las mismas por el MITMA y

Correos.

I. Evaluacion estratégica y del procedimiento para fijar el coste pUblico

de la compensacion del Servicio Postal Universal

Dado que en todo este periodo no se ha cuantificado la compensacién del SPU, el
estudio de la estrategia y el procedimiento para fijar el coste publico y las condiciones
de prestacidon del SPU en el periodo 2011-2020 se ha basado en el andlisis de las
cantidades entregadas a cuenta y en las previstas para este periodo. El andlisis incluye
una evaluaciéon comparativa del coste publico a nivel internacional, analizando el coste
pUblico de este servicio en 32 paises del dmbito europeo? incluyendo también a Australia
y Canadd, al considerarlos de relevancia en el dmbito del SPU. Posteriormente, se ha
estudiado con mayor profundidad tanto el coste del servicio como la rentabilidad, la
estrategia y el posicionamiento de mercado de los operadores designados en ocho paises
que han sido seleccionados conforme a diversos indicadores y, finalmente, se han
seleccionado seis paises para estudiar las mejores prdcticas atendiendo al modelo de

gestién.

4 Dado que el SPU a nivel europeo estd regulado por una directiva comunitaria, los operadores de referencia se han
seleccionado entre los paises de este dmbito, 26 paises de la UE mds Noruega, Serbia y Suiza.
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Evaluacién de coste publico a nivel internacional: comparativa internacional

La evaluaciéon comparativa se centré exclusivamente en el Sector Postal
Convencional que incluye productos postales y paqueteria ordinaria, ya que es la
combinacién de productos que mejor recoge las condiciones establecidas por las

Obligaciones de Servicio Publico.

Existen diferencias considerables a nivel internacional tanto en la configuracion de
los servicios como en la forma de compensacién del SPU ya que, pese a que a nivel
europeo el SPU se encuentra regulado mediante la Directiva 2008 /6 /CE, algunos paises
han optado por modificar el dmbito de los productos incluidos para reducir los costes del

servicio.

Compensar con fondos publicos es una opcién minoritaria y no es inevitable pues
solo 12 de los 32 paises estudiados realizan compensacién directa mediante fondos

publicos.
La AIReF llegé a las siguientes conclusiones:

Comparada con los paises que compensan con fondos publicos, Espafia presenta un
coste absoluto y relativo del SPU elevado, pues de los 12 paises que reciben
compensacion directa Espana ha sido el cuarto pais en términos absolutos de
compensacién media anual durante los periodos de 2016 y 2017, por detrds de ltalia,

Francia y Bélgica, ocupando también un lugar significativo en términos relativos.

Correos es el Onico de los operadores con financiacién directa con fondos pUblicos

que mantiene pérdidas operativas.

Correos presenta, en el segmento postal convencional y antes de cualquier tipo de
compensacién recibida, un déficit operativo negativo en los Ultimos cinco afios, siendo este

ademds muy superior al del resto de operadores.
Evaluacién del modelo de determinaciéon del coste del SPU

Para evaluar el modelo de determinacién del coste del SPU se han revisado las
caracteristicas tanto de la normativa en uso como de las propuestas pendientes de

aprobacién.

Corresponde a Correos como operador designado, la determinacién del coste neto

de las obligaciones de servicio publico calculado como la diferencia entre el coste neto
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que le supone al operador prestar el SPU operando con obligaciones de servicio publico
y el coste correspondiente al mismo proveedor de servicios postales si operara sin dichas
obligaciones®. De acuerdo con la Ley 43/2010, de 30 de diciembre, Correos estd
obligado a llevar una contabilidad analitica que permita conocer el coste de prestacién
de los diferentes servicios. El operador debe llevar en sus sistemas de contabilidad interna
cuentas separadas de modo que se diferencie claramente entre cada uno de los productos
y servicios que forman parte del servicio universal y los demds servicios y productos que
no forman parte del mismo. Posteriormente debe presentar ante la CNMC el resultado de
su contabilidad analitica y el cdlculo del coste neto para su verificacién a los efectos de
determinar la cuantia de la carga financiera injusta que comportan las OSP. Desde el afio
2011 no hay un modelo legal aprobado para el cdlculo y, como se ha comentado
anteriormente, se opera con cantidades entregadas a cuenta que se registran como

ingresos del operador, lo que supone un riesgo financiero.

Ante la inexistencia de un nuevo plan de prestaciones que deberia haber sido
aprobado tras la aprobacién de la Ley Postal de 2010, Correos calcula el coste neto
conforme el Plan de Prestaciones aprobado por Acuerdo del Consejo de Ministros de 10
de marzo de 20009, utilizando el método histérico denominado Net Avoided Cost (NAC).
Con este método se suman las pérdidas que registran todos los productos del SPU en los
Centros de Costes (CeCos) en los que los costes unitarios medios superan a los ingresos
unitarios medios. Correos encargd a una consultora elaborar una nueva metodologia que
siguiera el criterio de Profitability Cost (PC). Este método se basa en un contrafactual, de
modo que el cdlculo es la diferencia entre el coste neto directo del operador designado
con y sin las obligaciones de servicio publico, especificando en este Gltimo caso un
escenario hipotético. En este escenario contrafactual se supone que el operador deja de
prestar el servicio en las mismas condiciones en que lo prestaria si tuviera una Obligacién
de Servicio Piblico (distribuir los envios en 3 dias en lugar de 5, cobrar por servicios que
eran gratuitos...). En este método es especialmente importante la definicién de los
escenarios, es decir la definicién de qué elementos de los servicios que presta dejaria de

realizar si tuviera déficit o a qué usuarios dejaria de atender. Este enfoque es el que

5 Esta definicién lleva implicita la idea de un escenario contrafactual. En el método NAC este contrafactual subyacente
seria que se cerrasen todos los centros que se encuentran en pérdidas.

6 Decreto 1829/1999, de 3 de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento por el que se regula la prestacién de
los servicios postales, en desarrollo de lo establecido en la Ley 24/1998, de 13 de julio, del Servicio Postal Universal
y de Liberalizacién de los Servicios Postales.
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incluiria el borrador del nuevo Plan de prestacién que a fecha de la realizacién del
spending review habia sido remitido a Bruselas y que, en la actualidad como se ha

comentado anteriormente, ya ha sido aprobado.

También se comparé el entonces Borrador del nuevo Plan de prestacién preparado
por el MITMA con el de 2010 analizando aquellos puntos del Plan que afectaban
negativamente al SPU, como son los productos que componen el SPU, el nimero de dias

de recogida y entregaq, los criterios de calidad y la cobertura territorial.
Una vez sefialado lo anterior, la AlReF concluye lo siguiente:

Existe un retraso de nueve aios en la aprobacién del plan de prestaciéon que crea

inseguridad juridica y no permite calcular el coste del SPU.

La metodologia utilizada para el cdlculo del coste neto concentra pérdidas y no
presenta incentivos a la eficiencia. Ademds, el método NAC presenta algunos problemas
relacionados con el modelo de contabilidad analitica en el que se basa ya que, con el
modelo de contabilidad analitica utilizado por Correos, los ingresos y los costes antes de
distribucién se imputan como ingresos y costes medios a todos los CeCos. Por tanto, se

imputan de la misma forma entre una oficina ubicada en una ciudad o una zona rural.

La nueva metodologia de cdlculo tiene un elevado riesgo de construccion y genera
resultados similares a los del método histérico. Ademds, no presenta suficientes incentivos

a la eficiencia.

La AlReF sefialaba que el entonces borrador del nuevo plan de prestaciones imponia
requisitos relativos a la red que suponian incrementar la rigidez y una restriccion de cara

a mejorar la eficiencia futura.

Il. Evaluacién de la eficiencia del operador

La evaluacién de la eficiencia incluye un andlisis de eficiencia de los ingresos, una
evaluacién de la eficiencia de los costes y una evaluacién de la eficiencia del modelo

operativo.

El estudio se basa en el andlisis internacional, comparando la estrategia que sigue
Correos en ingresos y costes con las efectuadas en los paises seleccionados, y en la revisién

de la contabilidad analitica de Correos en el periodo 2014-2017 y la informacién
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financiera en ese mismo periodo, analizando la eficiencia de los costes en cada una de
las fases de la cadena de valor, la eficiencia de los ingresos basada en la comprensién
del modelo de descuentos y tarifas y su racionalidad en relacion a los costes y la posible
flexibilizacién de los modelos de distribucién. También se realizé un andlisis tendencial del
resultado operativo del operador, que se completa con las oportunidades de mejora en

costes e ingresos y las posibles sinergias entre los modelos operativos.

El estudio sefiala que Correos compite en un mercado con poca tradicién postal, con
una elevada sustitucién digital y, ademds, sus fuentes de ingresos no estdn diversificadas.
Como consecuencia de esto, Espafia es el pais donde mds ha caido el mercado postal
tradicional entre 2012 y 2017 (un 31por ciento, mientras en Reino Unido se ha contraido
un 15 por ciento y en Alemania un 3 por ciento). Este es uno de los motivos por lo que

Correos es deficitario.

La evaluacién concluye que Correos ocupa una posicién indeterminada tanto en
ingresos como en costes, ya que no tiene una combinacién de los mismos que le permita
tener un margen positivo, sus ingresos son insuficientes respecto a mercados con menor
tasa de sustitucidon digital y mayor tradicién postal y sus costes son superiores a los

operadores que han apostado por una estrategia de reduccién de costes.

La indefinicién estratégica tanto en ingresos como en gastos hace que el déficit de

Correos en término unitarios esté muy por encima del de los paises del entorno.
Evaluacién de la eficiencia de los ingresos

El andlisis de eficiencia en ingresos parte de la observaciéon de las principales
caracteristicas que presentan los productos analiticos ofertados por Correos: volumen de
envios, ingresos brutos, ingresos netos, tarifas, etc., completando el andlisis con un estudio

pormenorizado del sistema de descuentos.

La evaluacidon concluye que, para contrarrestar la caida de volimenes,
especialmente significativa en los productos universales, Correos ha optado en los Ultimos
afos por incrementar las tarifas de sus principales productos postales. Pero esto no ha
tenido los efectos esperados, debido al modelo de descuentos que aplica a grandes

clientes pues estos son mds elevados que los de los de los paises del entorno.

Por otro lado, las fuentes de ingresos de Correos no estdn diversificadas mientras

que los operadores con mayores ingresos unitarios destacan por esto. Correos, en
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comparacion con el resto de los operadores analizados, cuenta con la mayor tasa de
facturacién del segmento convencional respecto a su facturacion total (88,3 por ciento).
La AIReF advierte de que con este escaso grado de diversificacién y a la vista de la
evolucién en los Ultimos afios de los mercados en los que opera Correos, las
probabilidades de que el operador postal estatal incremente sus pérdidas en los préximos

afios son muy elevadas si no se toman medidas que incrementen su eficiencia.
Evaluacién de la eficiencia de los costes

Este andlisis se articula, principalmente, en torno al andlisis horizontal de los costes
por cada una de las fases de la cadena de valor en la actividad postal realizada por
Correos. Asimismo, se analiza la evolucién experimentada por los CeCos en cuanto a

personal y tipo de coste.

Correos es una organizacion compleja con diferencias significativas de
productividad entre sus distintos centros, por lo que se realiza un andlisis top down para
evaluar las posibles ganancias de eficiencia en sus costes. Para ello se han agrupado los
distintos tipos de CeCos y se han comparado sus costes unitarios para cada una de las
principales fases de la cadena de valor con el objetivo de medir la productividad media

de los mismos.
La evaluacion llega a las siguientes conclusiones:

Las economias de escala son limitadas y la dispersiéon en eficiencia es significativa
entre las distintas oficinas, con lo que hay margen de ahorro. También existen potenciales
ganancias de eficiencia en los servicios centrales de la organizacién a partir de la

reduccién de estructuras intermedias o la reduccién de las principales partidas de gasto.

Correos ha realizado durante el periodo 2014-2017 un esfuerzo para reducir los
costes, pero ha ajustado menos que los operadores postales evaluados a pesar de que
la demanda ha caido maés. En este aspecto, la mayoria de los operadores analizados ha
reducido costes reduciendo su plantilla, pero la reduccién de la plantilla de Correos ha
sido inferior al promedio de los otros operadores pese a que la caida de la demanda ha

sido mayor.

La mayoria de los operadores analizados han apostado por procesos de

automatizacién que mejoren la productividad. Correos ha implementado también distintas
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iniciativas de mejora de la eficiencia (como la automatizacién de la actividad de

clasificacién) pero con menor profundidad que otros operadores.

Muchos operadores han iniciado estrategias de diversificacién y externalizaciéon de
la estructura de la red postal y, en este sentido, Correos no ha llevado a cabo ninguna

de estas estrategias, por lo que deberia poner en ellas el mayor foco de cara a futuro.
Evaluacién de la eficiencia del modelo operativo

La evaluacién del modelo operativo se centra en el andlisis de la tendencia futura
del mercado y en el estudio de la flexibilizacién de los distintos modelos operativos

(modelo de red ordinaria, urgente y exprés) que tiene Correos.

Si la tendencia futura del mercado se basa en una senda de disminucién del volumen
postal, Correos se verd en la necesidad de acometer mayores esfuerzos de eficiencia
para evitar que el resultado operativo empeore y se genere un mayor coste publico. Para

acer frente a la bajada de los envios postales, Correos estd apostando por el mercado
h frente a la bajada de | tales, C t tand I d
de la paqueteria, que es un mercado con un gran volumen y que estd en fase de

crecimiento. No obstante, también cuenta con una gran competencia.

Por otra parte, el grupo Correos presenta en la actualidad tres modelos operativos
diferentes (red ordinaria de reparto, red de reparto urgente y red de Correos Express)
configurados como unidades independientes, con sinergias limitadas, que tienen dmbitos
de distribucién y fases de la cadena de produccién diferentes. Mantener tres redes de

distribucién distintas hace que se pierdan las economias de escala y alcance.
La evaluacion llega a las siguientes conclusiones:

Es necesario apoyar la transicion de Correos desde el sector postal convencional
que tiene una demanda decreciente, hacia una mayor diversificacion en sectores
emergentes y muy competitivos, como el de la paqueteria urgente, que requieren de una

mayor eficiencia.

El mercado evoluciona y se orienta hacia modelos operativos de urgencia vy
paqueteria, con alta competencia, por lo que hay que incrementar las sinergias entre los
tres modelos operativos y adecuar los volimenes de cada una de las redes a la capacidad

y el personal disponible.
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IV.V.III. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo a Correos y la prestacién del SPU recogia 16 propuestas
de la AIReF. De estas, de conformidad con el Informe de seguimiento de 2024, 8
propuestas habian sido implementadas y 5 rechazadas. A continuacién, se presentan las
3 propuestas cuyas respuestas en 2024 quedaron categorizadas como “en proceso”, y
por tanto continban siendo objeto de seguimiento en 2025. Junto a las mismas se
acompahiian las nuevas respuestas recibidas de Correos, en cumplimiento del principio de

cumplir o explicar.

Las propuestas “en proceso” estdn referidas al apartado relativo a la eficiencia

del operador, y en particular al subapartado concerniente al modelo operativo.

Propuestas relativas a la eficiencia del operador:

Respecto del modelo operativo:

1. Propuesta: Realizar una evaluacién que permita identificar posibles sinergias entre
cada uno de los modelos operativos actuales con el objetivo de adecuar los volimenes de

cada una de las redes a la capacidad y al personal disponible.
Respuesta: Propuesta implementada.
La propuesta se da por implementada en la medida en la que:

I.  Se encuentra consolidada la aplicacién de sinergias en las redes de clasificacién y
distribucién, permitiendo aprovechar la capacidad y capilaridad de la red de
reparto de Correos, mediante el traspaso de mercancia de la filial para su
distribucién por la red de reparto de la matriz. Ademds, se han unificado las redes
ordinaria y urgente de Correos. El modelo de aprovechamiento compartido de la
red de reparto ha supuesto que se han distribuido por la red de reparto de Correos
mds de 300.000 envios y que se espera que en 2024 la cifra ascienda a casi 3

millones de envios.
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i.  El aprovechamiento de una red Unica de clasificacién para clasificar envios
de Correos y Correos Express se concreta en acuerdos intragrupo basados en
un acuerdo marco que fue examinado por la CNMC y que emitié Resolucién
favorable en julio 2021.

Se adjunto vinculo a nota de prensa de CNMC:
https: / /www.cnmc.es/prensa /informe-contratacion-interna-correos-

20210921

ii. ~ De igual manera, el aprovechamiento de una red Unica de distribuciéon en
determinadas zonas de reparto se concreta en acuerdos intragrupo basados
en un acuerdo marco que fue examinado por la CNMC y que emitié Resolucién
favorable en junio de 2022.

Se adjunto vinculo a nota de prensa de CNMC:

https://www.cnmc.es/prensa/infs-contratacion-grupocorreos-20220629

Se aplica con regularidad y normalidad las sinergias corporativas relativas a
servicios juridicos, formacién y seleccién. Respecto a los servicios corporativos, la
utilizacién de recursos compartidos para servicios juridicos y de gestién de personas
se concreta en acuerdos que fueron firmados entre Correos y las filiales una vez
que la CNMC emitié dictamen positivo que se concretd en Resolucion de julio de
2021.

Se adjunto vinculo a nota de prensa de CNMC:

https: / /www.cnmc.es/prensa /infs-contratacion-grupocorreos-20220629

El aprovechamiento de las redes de transporte, que es la Ultima parte de la red
operativa pendiente de explotar de manera conjunta, ha sido ya examinada y
autorizada por la CNMC y ha empezado a aplicarse. Se ha desarrollado un modelo
de aprovechamiento de la red de transporte que permitird la mejora de la
eficiencia del Grupo, sin afectar a la calidad de los envios comprometidos y en
cumplimiento riguroso de la normativa aplicable en el dmbito de la contratacién del
Sector PUblico.

Con el uso compartido de determinadas rutas de arrastre, se finaliza el proceso de
aprovechamiento de sinergias en la totalidad del proceso de prestacién de servicio:

clasificacién, arrastre y distribucién.
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El acuerdo intragrupo que supone el comienzo del aprovechamiento compartido de
las rutas de arrastre o transporte entre centros se firma en noviembre de 2024, una
vez que la CNMC emite dictamen positivo que se concretd en Resolucion de julio de
2024.

https: //www.cnmc.es /prensa /contratacion-correos-20240813

2. Propuesta: Las bases sobre las que evoluciona el mercado y posibles modelos

operativos alternativos que permitan aprovechar o integrar mejor las distintas redes.
Respuesta: Propuesta implementada.

La propuesta se puede dar por implementada en la medida en la que a lo largo
del ejercicio 2024 se han alcanzado los siguientes Hitos:

A. Impulso de medidas de mejora de eficiencia ya existentes:

Se ha trabajado en la mejora de los sistemas de distribucién y en los procesos de
clasificacién y arrastre para responder con eficiencia a la evolucién del mercado y a las
nuevas necesidades de los clientes, adaptando las redes al descenso de las
comunicaciones postales y al aumento de la paqueteria. Entre ofras medidas, se han

implantado las siguientes:

La transformacién del modelo de distribucién hacia un sistema mixto que prima,
cada vez mds, la especializacién de las redes de reparto por formatos, en lugar de
por plazos de entrega.

- La adquisicién de los nuevos equipamientos (carretillas plegables para el reparto
de paqueteria, transpaletas manuales para la descarga de palés con paqueteria,
carros de reparto y cofres de moto de gran volumen para paqueteria).

- La implantacién generalizada de terminales informdticos inteligentes (PDA) en su
actividad diaria para digitalizar los procesos de distribucion.

- Disefio de la “flota de reparto del futuro”, como respuesta a las transformaciones
del entorno de negocio y la demanda, el marco normativo (Regulacién de las zonas
de bajas emisiones, desapariciéon de los vehiculos de combustién a partir de 2035
etc.), la disponibilidad tecnolégica actual y futura y los marcos de financiacion.

- Aplicacién de la Inteligencia Artificial o el Big Data en la mejora de los principales

procesos y dreas de negocio, mejorando la trazabilidad en tiempo real de la

cadena logistica y la predicciéon de la demanda.
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- Adaptacién de los dispositivos portdatiles (PDA) para permitir a los profesionales de
reparto rural ofrecer a domicilio, sin necesidad de desplazamientos, la mayor parte
de los productos y servicios disponibles en las oficinas.

Se adjunto vinculo a memoria corporativa 2023 (pg 75 medidas distribucion):

https: / /www.correos.com /grupo-correos/

B. Implementacién de la Red 24 horas (R24).

Para dar respuesta a la creciente demanda del sector del comercio electrénico de
recortar los plazos de entrega y garantizar la calidad y la trazabilidad de los envios,
desde octubre de 2023 Correos estd en disposicion de garantizar un servicio de
paqueteria que se distribuye en todo el territorio nacional en 24 horas. Este hecho ha
supuesto una profunda revision de los procesos operativos que ha implicado la
reconfiguracién de la red de reparto y la adaptacién de los procesos de los centros de
tratamiento y de la red de transportes.

Se adjunto vinculo a memoria corporativa 2023 (pg 20 Soluciones integrales de
paqueteria y logistica).

https: //cswetwebcorsta01.blob.core.windows.net /uploads /2024 /06 /ES Informe
Anual 2023 VF.pdf.

3. Propuesta: La bisqueda de flexibilidad que favorezca la movilidad de personal de

una red a otra absorbiendo de forma natural la caida del mercado tradicional.
Respuesta: Propuesta implementada.

Correos ha adaptado su operativa para dar respuesta a un nuevo entorno muy
exigente con los plazos de entrega como consecuencia de la caida de envios postales y
el fuerte crecimiento de los servicios de paqueteria. En este contexto, se ha reforzado de
manera generalizada el reparto en turno de tarde, se ha flexibilizado el modelo de
asignaciéon de zonas de reparto por secciones, se han reconfigurado los procesos de la
red de Centros, y se han adaptado los horarios de la red de arrastres nacionales para
garantizar los plazos de recogida y entrega.

Asimismo, durante el ejercicio 2024 se ha profundizado en la flexibilizacién del

modelo de distribucién hacia un sistema mixto que prima la especializacion de las redes
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de reparto por formatos respecto al modelo tradicional de configuracién en funcién de
los plazos de entrega.

En un contexto de creaciéon de empleo estable y la reduccion de la temporalidad
como garantia para ofrecer el mejor servicio a la ciudadania, se lleva a cabo en 2023
un proceso de consolidaciéon de empleo para cubrir 7.757 puestos de personal laboral
fijo en categorias operativas en toda Espafia, para desempefiar funciones de reparto en
el dmbito rural y urbano, tareas logisticas —clasificacién- y atencién al cliente en oficinas.
Esta nueva cobertura de plazas fijas ha supuesto la mayor oferta de empleo de Correos
en décadas.

Adicionalmente, en el dmbito de la construccion del Plan Estratégico 2024-28 se ha
disefiado el plan de accién de medidas organizativas orientadas a la eficiencia de los
recursos y a la adaptacién de la estructura operativa al nuevo contexto de caida de
envios postales y de crecimiento continuado de la paqueteria.

Nota de prensa Plan Estratégico julio 2024:

https:/ /www.correos.com/sala-prensa /correos-mira-al-futuro-con-un-plan-

estrategico-que-refuerza-su-mision-de-servicio-publico /#

Por Gltimo, empresa y sindicatos han firmado un Acuerdo que define el nuevo marco
laboral de la empresa; el objetivo del Acuerdo es establecer un marco laboral en el que
se alinee un empleo de calidad con las necesidades de flexibilidad y productividad de
un nuevo modelo de negocio de Correos mds diversificado y competitivo, y, de este modo,
asegurar la sostenibilidad financiera de una empresa cuya red es estratégica para el
pais.

Nota de prensa: https://www.correos.com/sala-prensa/correos-y-sindicatos-

firman-un-acuerdo-de-lineas-basicas-que-define-el-nuevo-marco-laboral-de-la-

empresa/
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IV.V. IV. Grdfico cuantitativo del seguimiento 2022-2025

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2025 del spending review
relativo a Correos y la prestacion del SPU, se refleja en el siguiente grafico, que muestra
el volumen de respuestas que han remitido los centros gestores en funcién de su

categorizacién como implementadas, en proceso o rechazadas:

Gréfico IV.V.IV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria

ﬁ Rechozodas
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IV.VI. Fase ll: Proyecto de evaluacion 2: Gasto
hospitalario del sistema nacional de salud:

farmacia e inversion en bienes de equipo

El spending review sobre el gasto hospitalario del sistema nacional de salud:
farmacia e inversién en bienes de equipo queda integrado en el Plan de Accién de la
Fase Il de la revisién del gasto del conjunto de administraciones pUblicas publicado el 5
de noviembre de 2018 El estudio se presenté en un informe?, de fecha 1 de octubre de

2020.

IV.VLI. Ambito del spending review

El objeto del estudio es el andlisis del gasto farmacéutico hospitalario y el gasto e
inversion en bienes de equipo de alta tecnologia en los hospitales espaiioles del Sistema
Nacional de Salud (SNS) durante los afios comprendidos entre 2002 y 2018, y la
formulacién de propuestas encaminadas a garantizar la sostenibilidad y eficiencia global

del sistema sanitario publico.

El gasto farmacéutico representa casi la cuarta parte (24 por ciento) del gasto
sanitario publico, y se compone del gasto farmacéutico a través de receta dispensada en
oficina de farmacia (analizado en la Fase | del spending review) y del gasto farmacéutico

hospitalario, objeto de andlisis en este estudio.

En el afio 2018, el gasto publico en medicamentos en el dmbito hospitalario y el
gasto en bienes de equipo de alta tecnologia supusieron alrededor de 7.000 millones de

euros.

El gasto farmacéutico hospitalario se situd, en 2018, en 6.613 millones de euros, y ha
experimentado a lo largo de los Ultimos afios un crecimiento continuado, pasando de
representar el 21 por ciento del gasto farmacéutico piblico en 2003 al 39 por ciento en

2018. Ademds, todas las previsiones indican que el gasto farmacéutico hospitalario

1 https://www.airef.es/wp-content /uploads /2019 /06 /documentos-sr-protegidos /00 PlanAccionFasell.pdf
2 https: //www.airef.es /wp-content /uploads/2020/10/SANIDAD /PDF-WEB-Gasto-hospitalario-del-SNS.pdf
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seguird creciendo en los préximos aiios, debido fundamentalmente a la entrada de
medicamentos innovadores de alto impacto econdmico en dreas de oncologia, nuevos
antidiabéticos, medicamentos de sintesis biolégica, terapias celulares y genéticas, y al
crecimiento esperado de los medicamentos huérfanos, asi como, a medio plazo, al impacto
del SARS-CoV-2. Otro factor de interés es que existe una variabilidad notable en la
gestion del gasto farmacéutico hospitalario entre comunidades auténomas (CCAA) vy
hospitales, y ademds es un dmbito con una transparencia relativa y no demasiado

analizado.

Por su parte, el gasto e inversion en bienes de equipo de alta tecnologia alcanzé 320
millones de euros en 2018, un 0,45 por ciento del gasto sanitario total, de los cuales, 152
millones corresponden al coste de adquisiciéon y los 168 millones restantes a gastos de

mantenimiento.

Aunque suponen una partida de gasto menos relevante que el gasto farmacéutico
en términos presupuestarios, tienen una incidencia importante por sus altos costes de
adquisicién y de funcionamiento y por los potenciales ahorros que pueden generar en
otras partidas del gasto hospitalario, y resultan imprescindibles para proporcionar una

asistencia de calidad, con un alto impacto en resultados de salud.

Por alta tecnologia sanitaria se considera “aquella tecnologia que es compleja, de
un alto coste, con exigencia de mantenimiento y bajo el control de un especialista

sanitario”.

En el estudio se ha delimitado un conjunto de equipos considerados como alta
tecnologia que constituyen su objeto de andlisis, y que se recoge en el cuadro IV.IV.L.

siguiente:
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Equipos de alta tecnologia objeto de la evaluacién

1. Aceleradores lineales de particulas (ALI)
ASD Vascular
ASD Neurorradiologia

2. Angidgrafos (ASD)

3. Gamma camaras (GAM)

4. Equipos de hemodindmica (HEM)

5. Equipos de hemodinamica (ELECT)

6. Litotricia extracorpérea por ondas de choque (LIT)

Mamaogramo (MAMO)

Mamogramo tridimensional y tomosintesis(MAMO BDT)

7. Mamografos

8.Tomografia axial computarizada (TAC)

9.Resonancia magnética (RM)

PET
10.Tomografia por emisién de positrones (PET) PET/CT o PET/TAC
PET/RM
11.Tomografia por emisién de fotones (SPECT) SPECT
SPECT/CT o SPECT/TAC

12. Densiémetros 6seos (DO)

Equipos portatiles

Equipos radioquirurgicos

8 el camveneienel (S0 Equipos radiologia general o convencional
Equipos telemando
Equipos ortopantomaografos
Equipos intraorales

14. Equipos de hemodidlisis (DIAL)

15. Soporte vital (SVI): incubadoras y respiradores

16. Sistemas digitales de perfusion de medios de contraste (SDPC)

17. Equipos de braquiterapia digital (BQD)

18. Sistema de planificacién oncoldgica (TPS)

19. Sistema en red de informacion oncoldgica (10S)

20. Quiréfanos hibridos (QH)

Total equipos de alta tencnologia en hospitales publicos: 9.446 (en 2017)

Fuente: AlReF. https://www.airef.es/wp-content/uploads/2020/10/SANIDAD/PDF-WEB-Gasto-hospitalario-del-SNS.pdf

Se han utilizado fuentes de informacion cuantitativas y cualitativas procedentes de
bases de datos de acceso publico y de acceso restringido, de cuestionarios remitidos a
servicios de salud y hospitales, de entrevistas personales realizadas en hospitales, asi

como de reuniones con grupos de interés relevantes y sesiones de trabajo con expertos.

Las respuestas al cuestionario fueron remitidas por el Ministerio de Sanidad (en

adelante MSAN).
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IV.VLIIl. Resumen del contenido del spending review

A contfinuacién, se presenta un resumen de conclusiones del estudio para
posteriormente, en el apartado siguiente, mostrar las principales propuestas

acompaiiadas de la respuesta dada a las mismas por el MSAN.

El documento de la AlReF se estructura en tres apartados de andlisis: andlisis del
ambito de farmacia hospitalaria, andlisis del émbito de bienes de equipo de alta
tecnologia y andlisis de otros aspectos relacionados con el gasto en farmacia

hospitalaria y en alta tecnologia.

1. Anadlisis del ambito de farmacia hospitalaria

Se analizan las principales caracteristicas del gasto en medicamentos, su evolucién,
su distribucién territorial, ademds de realizar una comparativa internacional, asi como

previsiones de evolucién a corto plazo y proyecciones futuras.
Andlisis descriptivo del gasto en farmacia hospitalaria

El gasto farmacéutico hospitalario ha experimentado un aumento continuado a lo

largo de los Ultimos afios por diversas razones:

— Lanzamiento de medicamentos innovadores a través del canal hospitalario

— Incremento en el volumen de pacientes tratados (envejecimiento de la poblacién,

cronicidad, pacientes oncolégicos, etc.)
— Trasvase de medicamentos del canal farmacia comunitaria a canal hospitalario
— Financiacién del tratamiento de la hepatitis C.
Si bien el gasto farmacéutico a través de receta tiene un mayor peso que el gasto
farmacéutico hospitalario, este Oltimo se ha incrementado de forma notable y ha ido

ganando mayor peso sobre el total.

En el estudio se sefiala que se han evidenciado respecto a la disponibilidad de
informacién para la toma de decisiones, la falta de homogeneidad en los datos a nivel
nacional, y la ausencia de datos internacionales de gasto farmacéutico hospitalario

homogéneos que permitan realizar comparativas de gasto entre los diferentes paises.
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Decisiones de financiacién y fijacién de precios en los medicamentos

Las decisiones de financiacion de medicamentos y fijacion de precios corresponden

al MSAN a través de la CIPM.

En la estructura y proceso de toma de decisiones el Spending Review I3 puso de
manifiesto el bajo peso que tenian las CCAA en la fijacion de precio y la decisiéon de
financiacién, y motivo que la CIPM cambiase su composicién, aumentando la presencia de

las CCAA en sus reuniones.

El estudio concluye que, a pesar de que el protagonismo de las CCAA se ha
incrementado notablemente, todavia tienen bajo poder de decisién en el financiacién y

fijacion de precios de los medicamentos.

En Espafia se utiliza el Sistema de precios de referencia, que consistente en usar el
precio de terapias alternativas para fijar el precio de los medicamentos y su reembolso.
Su objetivo es generar ahorros para el sistema puiblico sanitario sin poner en riesgo el
acceso a los medicamentos, asi como fomentar la aceptacién de los genéricos y estimular

la competencia en los mercados farmacéuticos.

El estudio considera que en Espaiia el sistema de precios de referencia actual no
permite una visién global del precio de los medicamentos para una determinada
patologia, dando lugar a diferencias importantes en el precio de los medicamentos con

un valor terapéutico similar para una misma indicacion.

En lo que respecta a la inclusion y consideracion de criterios de eficiencia y coste
efectividad en el proceso de financiacién y fijacién del precio, y en linea con las
propuestas del Spending Review |, en marzo de 2019 el MSAN aprobé la creacién del
Comité Asesor de la Financiaciéon de la Prestacion Farmacéutica del SNS. Su finalidad es
proporcionar asesoramiento, evaluacién y consulta sobre la pertinencia, mejora y
seguimiento de la evaluacién econémica necesaria para sustentar las decisiones de la

CIPM.

Como conclusién se indica que se ha constatado que en la actualidad no existe una
sistemdtica en las evaluaciones de eficiencia de los medicamentos, y que en una parte
relevante de los medicamentos financiados no se vincula el coste efectividad a la fijacién

del precio.

3 https:/ /www.airef.es/wp-content /uploads /2019 /06 /Estudio2-SR/2019-07-02-P2-corregido.pdf
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Respecto a la entrada de medicamentos innovadores de alto coste, es una de las
razones que explican en crecimiento del gasto farmacéutico hospitalario, alcanzando el
18 por ciento del total. Desde el MSAN y la AEMPS se realiza un cierto seguimiento de
las perspectivas de entrada a partir de la informaciéon de la EMA, o incluso de la

informacién facilitada por las empresas.

El estudio pone de manifiesto que es necesaria una mayor labor de planificaciéon y
anticipacién de la entrada de nuevos medicamentos, y que no hay un procedimiento
regulado para supervisar las previsiones de los nuevos medicamentos que llegardn al

mercado y que supondrdn, previsiblemente, un aumento del gasto publico.

Evaluacién de medicamentos, control de resultados y revision de medicamentos

financiados

La posibilidad de reevaluaciéon de precios y de desfinanciacién de medicamentos
incluidos en la prestaciéon farmacéutica permite aumentar el coste-eficiencia del SNS vy el

establecimiento de politicas de uso racional de los medicamentos financiados.

Estos mecanismos de evaluacién, control y revisidon son multiples y pueden ser

ejercidos a diferentes niveles nacional, regional y hospitalario.

La evaluacién a nivel nacional se realiza por la CIPM, y fue objeto de estudio en el

Spending Review |4

La evaluaciéon concluye que se ha evidenciado que la CIPM ha comenzado
recientemente a revisar los precios de algunos medicamentos en riesgo de
desabastecimiento debido a su bajo precio. No obstante, estas revisiones de precio se
hacen en ocasiones de una manera reactiva (por alegaciones de los laboratorios), ya que
la capacidad de anticipar el riesgo de desabastecimiento con antelacién es limitada.
Ademds, no se ha encontrado evidencia de la existencia de mecanismos de alerta
auvtomdticos que permitan identificar medicamentos en situacion de riesgo de
desabastecimiento. Asimismo, la revisién de las notas informativas de la CIPM ha revelado
que ni las decisiones iniciales de financiacién ni las resoluciones de aumentos del precio
financiado de fdrmacos esenciales incluyen cldusulas que impidan reducir el precio por
debajo de un determinado umbral; ni tampoco se revisan de manera sistemdtica los

medicamentos ya incluidos en la prestacion.

4 https://www.airef.es/wp-content /uploads /2019 /06 /Estudio2-SR/2019-07-02-P2-corregido.pdf
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A nivel regional existen diferentes mecanismos de evaluacién de medicamentos y
de control del gasto. Los mds destacados son los Comités Autonémicos de Evaluacién (CAE),
los Observatorios de Salud y los ACG o contratos programa que firman los servicios de
salud con los centros hospitalarios. A nivel hospitalario, los servicios de farmacia evaltan
la efectividad, seguridad y coste-eficacia de los medicamentos después de que sean
financiados. También se realizan evaluaciones a través de las Comisiones de Farmacia y

Terapéutica (CFyT), que pueden ser regionales y/o hospitalarias.

La AlReF concluye que se llevan a cabo multitud de evaluaciones con capacidad
de mejora en la coordinacién, lo que en ocasiones deriva en que se realicen varias
evaluaciones del mismo medicamento. Ademds, las distintas evaluaciones, en ocasiones,
generan diferentes conclusiones, lo que crea una falta de homogeneidad en las
recomendaciones emitidas entre comunidades auténomas y entre hospitales de una misma
region. Por su parte, las Comisiones de Farmacia y Terapéutica muestran una gran
variabilidad en el nimero de miembros, y diferentes gobernanzas entre las CFyT de

hospital y las CFyT regionales.

Respecto a los farmacos fuera de indicacién, se indica que se aprecian diferencias
tanto en la gobernanza y la gestién de las solicitudes, como en el grado de protocolizacién
del proceso de solicitud y aprobacién (o no) entre hospitales y /o comunidades auténomas,

lo que genera una situacién de desigualdad en el acceso a los tratamientos.
Medicamentos biosimilares

Los medicamentos biosimilares contienen los mismos principios activos que los
medicamentos biolégicos® de referencia que han perdido su patente y son equivalentes
en su eficacia clinica. La entrada de los biosimilares una vez que finaliza el periodo de
exclusividad de la patente del medicamento de referencia introduce competencia en el

mercado, que, en ocasiones, deriva en reducciones de precio notables.

Para favorecer y fomentar la utilizacién de biosimilares, los servicios de salud y/o
los centros hospitalarios cuentan con diferentes politicas, estrategias o directrices
enfocadas a incrementar su uso, bien mediante el inicio de tratamientos con medicamentos
biosimilares en pacientes nuevos, o bien el cambio a medicamentos biosimilares en

pacientes ya tratados con los medicamentos bioldégicos de referencia (intercambiabilidad).

5 Los medicamentos biolégicos son fdrmacos que contienen principios activos producidos o derivados de fuentes
biolégicas o biotecnolégicas (es decir, no producidos por sintesis quimica)
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Segun el estudio, existen diferencias relevantes en el nivel de penetraciéon de
biosimilares entre comunidades auténomas, hospitales y servicios, asi como una
variabilidad en las estrategias de gestion de la intercambiabilidad entre biolégicos y
biosimilares (entre comunidades auténomas, hospitales y servicios
asistenciales/facultativos). Ademds, también se ha puesto de manifiesto la ausencia, en
una parte importante de los centros hospitalarios, de sistemas de incentivos para el

fomento y la utilizaciéon de biosimilares.
Contratacién piblica y compra de medicamentos

La normativa aplicable a la contratacién de medicamentos es la general del sector
publico, es decir, la Ley 09/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Piblico

(LCSP) y sus reglamentos de desarrollo.

En cuanto a los procedimientos de adjudicacién, destaca la utilizaciéon mayoritaria
del contrato menor y también, en gran medida, del procedimiento negociado sin
publicidad por exclusividad. A pesar de que la LCSP prevé en su articulo 131.2 que la
adjudicaciéon se realizard ordinariamente utilizando el procedimiento abierto o el
restringido, el empleo de ambos procedimientos puede considerarse residual en la

adquisicién de medicamentos.

El estudio concluye que, en una gran parte de los hospitales del SNS, los niveles de
contrataciéon no normalizada (compra directa y contratos menores) son muy elevados,
existe un alto grado de variabilidad en el volumen de contratacién con sujecién a las
prescripciones de la Ley de Contratos del Sector Publico (LCSP) entre diferentes CCAA y
entre hospitales de la misma regién, y las diferencias en la estrategia y organizacion de
la contratacién publica y las compras (centralizada vs. descentralizada) entre CCAA

inciden en el nivel de contratacion®.

Ademads, se ha detectado una falta de recursos humanos y /o formacién en una gran
parte de los érganos de contratacion, asi como diferencias tanto en el nimero de

profesionales empleados, como en su categoria profesional.

Por dltimo, en los érganos de contratacién del SNS no estd generalizada la

implantacién de la contratacién electrénica, ni de los sistemas dindmicos de adquisicién a

6 Destaca la experiencia del Hospital Universitario 12 de Octubre de Madrid, que ha puesto en marcha un plan para
revertir su situacién en lo relativa a la contratacién bajo LCSP constatando que es posible tener niveles de
contratacion normalizada razonables en un periodo corto de tiempo (1-2 afios).

- 176 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

SR Gasto hospitalario del sistema nacional de salud: farmacia
e inversion en bienes de equipo

pesar de la relacién positiva que existe entre la disponibilidad de contratacion electrénica
y la magnitud de los ahorros obtenidos en la adquisicion de medicamentos por parte de

las CCAA.
Procedimiento de compra de medicamentos

Respecto al procedimiento de compra de medicamentos, ha sido objeto de examen
analizando los datos publicados por el MSAN en su portal (gasto real a PVL menos
deducciones RDL 8/2010 y menos descuentos derivados del procedimiento de compra) y
de la informacién del Sistema de Informacién de Consumo Hospitalario (gasto a PVL menos

deducciones RDL 8/2010).

El estudio pone de manifiesto la existencia de una falta de transparencia en los
precios de financiacién de los medicamentos y en el proceso de compra y formalizacién
de los contratos, y una variabilidad notable en los precios netos de compra entre los
oérganos de contratacién que deriva en diferentes niveles de eficiencia asociada a la

compra.

También se ha constado la existencia de esquemas de bonificaciones y descuentos
que dificultan conocer los precios reales de compra de los medicamentos, y, debido a ello,
algunos hospitales no pueden disponer de informacién fiable del precio neto de las

diferentes presentaciones.
Logistica y compra de medicamentos

Respecto a los modelos de gestién de los fdrmacos en pacientes hospitalarios
ingresados, los mds habituales son el sistema de dispensacién por stock en unidad de
enfermeria, el sistema de dispensaciéon por reposicion y paciente y el sistema de
dispensacion de medicamentos en dosis unitaria. Junto a estos existen los sistemas
automdticos de dispensacién de medicamentos que, pueden ser descentralizados,

ubicados en unidades clinicas, o centralizados, ubicados en el servicio de farmacia.

El estudio concluye que, aunque en la actualidad numerosos hospitales, sobre todo
los de gran tamaiio, cuentan ya con sistemas automatizados de dispensacion en buena
parte de las unidades de hospitalizaciéon, existen diferencias entre centros hospitalarios
en los modelos de gestién logistica del medicamento y en el nivel de automatizacién en

pacientes ingresados.
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Los modelos de gestién y dispensacién de los medicamentos en pacientes externos
tienen un menor grado de automatizacién que en el caso de los pacientes ingresados, es
un proceso realizado por los farmacéuticos de forma manual en muchas ocasiones, y
también se observan diferencias relevantes en el grado de automatizacién por tamarfio o

tipo de hospital, lo que da lugar a una gran heterogeneidad entre hospitales.

En conclusién, automatizar y robotizar el proceso de dispensacién de pacientes
externos puede suponer una serie de mejoras, pero es también un proceso altamente
costoso y que exige a los hospitales realizar importantes inversiones. Las diferencias entre
hospitales en el nivel de automatizacién de la farmacia externa son notables, y en algunos
hospitales todo el proceso es incluso manual, lo que aumenta la probabilidad de que se
produzcan errores y se gestione de forma subéptima el almacenamiento y el stock de

medicamentos.
Problemas de suministro de medicamentos

Respecto a los problemas de suministro de medicamentos que se producen en los
hospitales, generalmente son debidos a incidencias en la fabricacién o distribucién del

medicamento o al bajo interés comercial de los laboratorios farmacéuticos.

Se concluye que los problemas de suministro son una realidad generalizada en los
hospitales espanoles y, como consecuencia, incurren en importantes costes, tanto
econémicos (en muchas ocasiones conducen a la utilizaciéon de alternativas terapéuticas
mdas caras), como de personal (ya que es necesario destinar muchos recursos de personal
a su gestion). Ademds, se ha observado una ausencia generalizada de protocolos que
permitan una gestion formal de los medicamentos en riesgo de desabastecimiento en los

hospitales.
Atencién y dispensacion farmacéutica a pacientes externos

En los Oltimos aiios, la atencién y dispensacion farmacéutica a pacientes externos,
ha experimentado un continuo crecimiento, tanto en nimero de pacientes tratados como
en la complejidad de los casos, llegando en muchos hospitales al 60 por ciento del gasto
total en farmacia. Si bien es cierto que presenta miltiples ventajas (informacién y
formacién al paciente, seguimiento fdrmaco-terapéutico, control de la adherencia o

acceso completo a la historia clinica del paciente, etc.), en algunos casos, también ha dado
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lugar a una saturaciéon de las consultas de muchos servicios de farmacia, asi como

dificultades para atender a los pacientes en un entorno.

Actualmente, como consecuencia de la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19,
la mayor parte de las comunidades auténomas han reaccionado de forma dagil para dar
solucién a la atenciéon farmacéutica al paciente externo, implantando en muchos casos

soluciones basadas en la telefarmacia.

La conclusion de la AlRef pone de manifiesto que, a pesar de las Ultimas
modificaciones normativas, todavia no existe un marco regulatorio especifico detallado y
homogéneo que regule y delimite de forma clara la prestacién farmacéutica al paciente
externo y los términos, condiciones y supuestos bajo los cuales se pueda llevar a cabo la

dispensaciéon de medicamentos en modalidad no presencial (telefarmacia).
Integracion de farmacéuticos en servicios de atencion especializada

Por otra parte, en los Cltimos afios, se estd fomentando la integraciéon de
farmacéuticos en servicios de atencién especializada clinicos y de hospitalizacién, con el
objetivo de mejorar la atencién y prestacién farmacéutica a los pacientes y promover el

uso racional de medicamentos y la eficiencia del gasto farmacéutico

El estudio pone de manifiesto que, si bien es cierto que la integracién de
farmacéuticos en servicios y unidades clinicas es una prdctica habitual en los hospitales
espafioles, se observan todavia diferentes niveles de desarrollo y margen de mejora en
esta prdctica. Ademds, en general se observa poca medicién del impacto y los resultados

alcanzados de esta prdctica.

Por dltimo, dentro de las funciones de la farmacia hospitalaria se encuentra la
redosificaciéon y optimizaciéon de fdrmacos y viales que consiste en la modificaciéon de la
dosis administrada a determinados pacientes y cuya presentaciéon comercial no se ajusta
a la dosis requerida por el paciente, permitiendo asi administrar este fdrmaco de forma
efectiva y segura a mds pacientes consiguiendo a su vez un mayor control, una mayor

optimizacién del consumo vy, en consecuencia, ahorros econémicos.

El estudio concluye que esta prdctica permite una mayor optimizacién del consumo
y, en consecuencia, ahorros econdmicos (se han identificado centros que han conseguido
importantes ahorros en fdrmacos). No obstante, aunque una gran parte de los centros
hospitalarios buscan la eficiencia mediante la redosificacién, por lo general la cultura de

la medicién de ahorros no estd extendida.
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2. Analisis del ambito de bienes de equipo de alta tecnologia

Se encuentran repartidas las competencias en este dmbito, de forma que
corresponde al Estado la evaluaciéon de las tecnologias, asi como la definiciéon de la
cartera de servicios comunes del SNS, que realiza el Consejo Interterritorial del SNS
(CISNS) (se encuentran reguladas las condiciones que estas tecnologias, técnicas o
procedimientos deben cumplir para su inclusién o exclusién en la cartera de servicios
comunes), mientras que las CCAA quedan obligadas a proporcionar en su cartera de
servicios sanitarios todas las tecnologias, técnicas o procedimientos incluidos en la cartera
de servicios comunes, Yy, adicionalmente, podrdn incluir tecnologias, técnicas o
procedimientos no incluidas en la cartera de servicios comunes (adicionales) en sus carteras

complementarias.
Andlisis descriptivo del gasto en alta tecnologia

El gasto de adquisicién de equipos de alta tecnologia en los hospitales publico se

caracteriza principalmente por:
— Este gasto ascendié en el periodo 2010-2018 a 536,2 millones de euros.

— Existe una importante heterogeneidad entre CCAA, y un esfuerzo inversor

desigual

— La mayor parte de las adquisiciones (80 por ciento) se realizan a través del
capitulo 6 de los presupuestos sanitarios (inversiones), frente al gasto ejecutado
a través de arrendamientos y otras partidas presupuestarias (renting, leasing,
arrendamientos operativos, cesion de equipos vinculados a la adquisiciéon de

fungible o contratos de colaboracién publico-privados, entre otras férmulas).
Dotacion de equipos de alta tecnologia en Espaiia y comparativa internacional

La dotacién de equipos de alta tecnologia (también llamada en algunas ocasiones
densidad) hace referencia al nimero de equipos instalados por cada millén de habitantes
en un afo determinado. En Espaiia, el nUmero de equipos de alta tecnologia instalados se

situé en 2017 en 204 equipos por millén de habitantes, lo que supone 30 equipos mads
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por cada millén de personas que en 2010 (es decir, un aumento del 17 por ciento respecto

a la dotaciéon de 2010).

De acuerdo con el andlisis, a pesar del incremento del nimero de equipos de alta
tecnologia instalados en los hospitales pUblicos por milléon de habitantes en los Gltimos
aios, en Espana la dotacién de equipos de alta tecnologia todavia se encuentra por
debajo de la media de los paises de la OCDE. Ademds, es desigual y hay diferencias
importantes en la dotaciéon de equipamiento de alta tecnologia entre comunidades

auténomas.
Estado actual del equipamiento de alta tecnologia

Se analiza en este apartado el grado de obsolescencia y antigiedad del parque
de equipos de alta tecnologia en los hospitales espafioles a cierre de 2018, asi como el

grado de intensidad de uso:

El grado de obsolescencia técnica o antigiedad de los equipos se ha calculado por
el afio de puesta en funcionamiento del equipo, de forma que refleja y proporciona

informacién acerca de su vida 0til operativa.

Por su parte, por intensidad de uso se hace referencia al grado de utilizacién de
los equipos, es decir, el cociente entre el nimero de pruebas diagnésticas, sesiones
terapéuticas o intervenciones quirirgicas realizadas y el nimero de equipos instalados en

una determinada comunidad auténoma o centro hospitalario.

El estudio concluye que el parque de equipos de alta tecnologia instalado en
Espafia presenta un mayor grado de obsolescencia que el de otros paises del entorno.
Mds de un 40 por ciento del equipo instalado tiene mds de diez afos, superando
ampliamente los estdndares o recomendaciones internacionales, que lo limitan al 10 por
ciento. Ademds, la situacion ha empeorado en los Ultimos afos y en la actualidad la
obsolescencia es mayor que hace diez aios. Aunque el grado de obsolescencia en general
es elevado y la prdctica totalidad de las CCAA superan los estdndares internacionales

ampliamente, se observan diferencias notables entre ellas.

Asimismo, una parte importante de los equipos de alta tecnologia instalados en los
hospitales espafioles presenta una intensidad o grado de uso bajo, lo que indica que estos
equipos no estdn funcionando al mdaximo de su capacidad y que, en general, hay una

infrautilizacion del equipamiento tecnolégico. Ademds, se observan diferencias notables
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entre CCAA y que la intensidad de uso es superior en los centros pUblicos que en los

privados.

Modelo de gobernanza y procedimiento de adquisicion y mantenimiento de la alta

tecnologia

El procedimiento de evaluacién e inclusiéon de tecnologias sanitarias en la cartera
de servicios comunes del SNS corresponde al Estado y se inicia cuando las CCAA y/o
centros directivos dependientes del MSAN identifican necesidades y hacen peticiones de
evaluacién al Comité Asesor para la Financiaciéon de la Prestaciéon Farmacéutica del SNS
(CAPF). Las tecnologias deben cumplir una serie de requisitos para poder ser evaluadas:
(i) suponer una aportaciéon sustancial a la prdctica clinica, (ii) un alto impacto econémico,

(iii) nuevas indicaciones de tecnologias ya existentes o (iv) nuevos equipos.
Decisiones de adquisicién

En la toma de decisiones de adquisicién la iniciativa o propuesta surge de los
propios servicios y/o unidades clinicas, que detectan necesidades relacionadas con su
especialidad y trasladan la propuesta a la direccién del centro hospitalario que valora y

evalla la solicitud.

La AIReF sefiala que, sin embargo, a pesar de su importancia y su cardcter
estratégico, solo la mitad de los hospitales (un 49 por ciento) cuentan con un plan de
adquisicién y/o renovacién tecnolégica, entendido como un documento formal vy
estructurado que recoja la planificacién de la adquisicion y renovacion tecnolégica para
un determinado periodo temporal (cardcter plurianual), y se observa una elevada

variabilidad por CCAA.

Los criterios que se incluyen en estos planes, priman el nivel de obsolescencia de los
equipos bien sea de cardcter técnico como tecnolégico y/o clinico, asi como las

necesidades asistenciales y la disponibilidad de presupuesto para su financiacién.
Procedimiento de contratacién para la incorporacién de equipos

En el procedimiento de contrataciéon para la incorporacién de equipos de alta
tecnologia existen diversas modalidades desde las férmulas tradicionales a las mas

innovadoras.

En los Oltimos afios, las férmulas de colaboracién piblico-privada para la dotacién

y renovacién del equipamiento tecnolégico en los hospitales han ganado peso poco a
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poco, ya que son una forma de hacer mds sostenible la adquisicion de este tipo de
equipamiento. Y destaca como tendencia a futuro la compra publica innovadora, que
consiste en la adquisicién, por parte de la administracién, de un producto o servicio que

no existe todavia en el mercado.

En el estudio se concluye que se han observado diferencias entre CCAA en cdmo se
lleva a cabo el procedimiento de contratacién de equipos y su mantenimiento. Ademds,
en la mayoria de ellas no existe un Unico modelo de contratacioén, sino que lo habitual es
que coexistan diferentes modelos con distinto grado de centralizacién o descentralizacion

segun cada comunidad auténoma.
Gestion del inventario y el mantenimiento del equipamiento de alta tecnologia

Es importante disponer de un sistema de inventario que permita conocer con
fiabilidad la dotacién de equipos, las caracteristicas del parque de equipos instalados y
el estado de estos. Estos sistemas, idealmente, deben integrar informacién sobre las
labores de mantenimiento de los equipos, incidencias, la actividad que se realiza con ellos

y la planificada.

El mantenimiento de los equipos, si se efectia de manera adecuada, siguiendo las
recomendaciones del fabricante y en tiempo y forma, favorece un correcto funcionamiento

y que se prolongue su vida Util.

La AIReF concluye que se ha detectado en general una falta de uso de sistemas y
bases de datos que integren toda la informacién de los equipos y de su actividad
(inventario, registro funcional, averias, actividad, mantenimiento, agenda, etc.), dando
lugar a una elevada dispersion de la informacién. Y aunque casi todos los hospitales tienen
inventario de sus equipos, no es habitual que este sistema registre la historia funcional,
averias, mantenimientos, uso, etc., lo que impide conocer con fiabilidad la dotacién y
caracteristicas del parque tecnolégico y hacer una planificacién adecuada de las

necesidades de equipamiento.

En el mantenimiento de los equipos existe una variabilidad relevante en relacién
con su existencia en los hospitales, asi como en la tipologia de dichos servicios; en mds de
la mitad de los equipos de alta tecnologia el mantenimiento lo realiza el fabricante, y en

la mayoria de los casos, se suele hacer mantenimiento tanto preventivo como correctivo.

- 183 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

SR Gasto hospitalario del sistema nacional de salud: farmacia
e inversion en bienes de equipo

Uso racional del equipamiento de alta tecnologia

Se analiza el uso de los equipos de alta tecnologia que cubren la actividad
asistencial, que incluye las pruebas diagnésticas, las sesiones terapéuticas y las
intervenciones quirdrgicas. Ademds, se estudia el efecto, a nivel econémico y organizativo,
del absentismo del paciente en las citas programadas (incomparecencias) para pruebas

diagnésticas y terapéuticas.

El estudio considera que en el control del uso del equipamiento de alta tecnologia
existen diferencias entre hospitales y/o CCAA, y que, a pesar de la existencia de
protocolos de uso de equipos, una parte relevante de los hospitales tienen un bajo control
y validacién de las indicaciones de pruebas diagnésticas y de la actividad realizada con

los equipos.

Asimismo, se evidencia la necesidad de implementacién de herramientas de
prescripcion electrénica de pruebas diagnésticas que permitan la incorporacién de

algoritmos y reglas de ayuda a la indicacién de los facultativos.

Por Oltimo, se constata que el absentismo a las citas de pruebas diagnésticas y
terapéuticas es un problema generalizado en determinados hospitales y supone un
impacto significativo en términos econémicos y organizativos. Ademds, en general, se hace

un bajo nivel de gestidén activa de las agendas, citaciones e incomparecencias.

3. Analisis de otros aspectos relacionados con el gasto en farmacia

hospitalaria y alta tecnologia

Herramientas de gestion: modelo de objetivos e incentivos

El modelo de obijetivos e incentivos en el dmbito hospitalario tiene su origen en los
acuerdos de gestién que se firman entre la direccién de los hospitales, departamentos de
salud o dreas sanitarias (segUn la estructura organizativa sanitaria de cada comunidad
auténoma) con el servicio regional de salud, en los que se establecen los compromisos de
objetivos y se fijan indicadores que midan el grado de consecucién de los objetivos

marcados.

Tanto en el dmbito de farmacia hospitalaria como en el de bienes de equipo, se ha

llevado a cabo un andlisis con el objetivo de determinar si existen diferencias relevantes
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en la definicién de los objetivos e indicadores, asi como en su nimero, y en el peso o

puntuacién otorgado a estos indicadores a la hora de ser evaluados.

El estudio ha detectado que existen diferencias importantes en los objetivos e
indicadores, lo que dificulta su grado de comparabilidad. Por lo que respecta a los
indicadores empleados, la variabilidad entre hospitales y CCAA es muy relevante, tanto

en nUmero como en el peso o puntuacién que se le otorga a la hora de ser evaluados.

Se destaca también que en el dmbito de alta tecnologia que son escasos los
indicadores que se contemplan, siendo ademds habitual que no se incluyan indicadores
relacionados con el uso racional de los equipos y la adecuacidén de las indicaciones de

pruebas.

Por ¢ltimo, en los incentivos a los profesionales para la consecucién de los objetivos
se observa una variabilidad importante entre CCAA y hospitales, y concretamente los

incentivos monetarios constituyen un porcentaje muy bajo de la remuneracién total.
Herramientas de gestion: medicién de resultados en salud

La medicién de resultados en salud es una prdctica que permite conocer y comparar
los resultados obtenidos por farmacos, terapias, tratamientos y procesos en la prdctica
clinica real. Ofrece numerosas ventajas, como mejorar la calidad de la atencién a los
pacientes, facilitar la toma de decisiones (al poder identificar los procesos o dreas que
estdn obteniendo mejores resultados), y poder establecer mecanismos de financiacién y

fijacién de precios basados en los resultados y en el coste-efectividad.

La conclusién del estudio es que la medicién de los resultados en salud en los
hospitales espaiioles estd todavia poco desarrollada y, en los centros que se lleva a cabo,
se centra en un grupo concreto de procesos, patologias o dreas. Ademds, el grado de
avance y desarrollo es desigual entre hospitales y CCAA, asi como entre los diferentes
procesos asistenciales (p. ej., la medicién de resultados en salud parece estar mds
desarrollada en la atencién farmacéutica del paciente externo y ambulante que en el
paciente ingresado, ya que son estas dreas las que concentran los tratamientos de alto

coste).
Herramientas de gestion: sistemas de contabilidad analitica

Los sistemas de contabilidad analitica constituyen una herramienta muy potente

para gestionar los centros hospitalarios desde el punto de vista del control del gasto, la
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evaluacién de la calidad asistencial y la eficiencia de las distintas dreas y procesos

asistenciales y de gestién y servicios.

El estudio pone de manifiesto que, aunque en la actualidad una gran parte de los
hospitales tienen implantados sistemas de contabilidad analitica, las funcionalidades para
la gestidn son limitadas en algunos centros debido a la falta de homogeneizacién en la
metodologia de imputacién de costes, problemas de comparabilidad entre centros o al

elevado decalaje temporal en la disponibilidad de la informacién, entre otras limitaciones.

Ademds, existen diferencias entre CCAA y hospitales en lo que respecta al alcance
o nivel de desglose al que los sistemas de contabilidad de coste implantados permiten
obtener la informacién (por drea terapéutica, por patologia, por centros de actividad,

etc.).
Formacién e investigacion

La formacién continuada de los profesionales sanitarios resulta fundamental en un
sector que, por encima de otros, estd inmerso en continuos y rdpidos cambios cientificos y

tecnolégicos, por lo que es necesario invertir en formacién y que esta sea de calidad.

El estudio ha detectado la insuficiencia de recursos destinados a formacién
continuada de los facultativos por parte de los hospitales y de las CCAA. Esta situacién es
compensada con los fondos destinados por la industria farmacéutica. Pero esta formacién
no responde a los objetivos y necesidades de formacién de los profesionales identificados
por la Administracién sanitaria (que no participa de su definicién), ademds de plantear

dudas sobre los criterios de acceso a la misma.

Por su parte los ensayos clinicos son estudios de investigacion cientifica que permiten
testar si un fadrmaco es eficaz y seguro y conocer cudl es su mecanismo de accién. La
investigacién clinica resulta fundamental en la biUsqueda de nuevas moléculas que
permitan afrontar las patologias con farmacos mas eficaces y, en definitiva, que mejoren
la calidad de vida de las personas. Segin datos de Farmaindustria, Espafia es el primer
pais europeo y el cuarto del mundo en nimero de ensayos y, por tanto, un referente

internacional en actividad investigadora.

Se concluye que no todos los centros hospitalarios conocen de forma precisa las
implicaciones en términos de coste, ingresos o pruebas de los ensayos clinicos realizados.
Ademds, son escasos los hospitales que cuantifican los ahorros derivados de la

participacion en ensayos clinicos.
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TIC y sistemas de informacién

Las tecnologias de la informacién y la comunicacién tienen un gran impacto sobre el
ciclo de vida del medicamento y de la alta tecnologia. La aplicacién de las tecnologias
de la informacién y comunicacién tiene que ser la palanca para modernizar el sector y el

eje sobre el que proveer una atencién de calidad y a la vez lo mas eficiente posible.

Las conclusiones del andlisis son la existencia de variabilidad entre CCAA vy
hospitales en el grado de integracién, interoperabilidad y sofisticacion de los sistemas, el
diferente grado de desarrollo entre CCAA y hospitales en las herramientas para la
gestién de medicamentos y escasa utilizaciéon de software que controle centralizadamente
pruebas, estado de equipos, etfc., y que los esfuerzos en términos de inversién en TIC son
heterogéneos entre CCAA y no se observa un incremento generalizado de los recursos en

los Ultimos afios.

IV.VLIIL. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo al Gasto farmacéutico hospitalario y el gasto e inversién en
bienes de equipo de alta tecnologia en los hospitales espaiioles del Sistema Nacional de Salud,
recogia 37 propuestas de la AlReF. De estas, de conformidad con el Informe de
seguimiento de 2024, 30 propuestas habian sido implementadas, 6 rechazadas y 1
quedd en proceso.

A continuacioén, se presenta la Unica propuesta que quedaba categorizada como en
proceso, y que por tanto continda siendo objeto de seguimiento en 2025. Junto a la misma
se acompaia la nueva respuesta recibida del MSAN, en cumplimiento del principio de

cumplir o explicar.

1. Propuestas en el ambito de la farmacia hospitalaria

1. Propuesta: Utilizacién de férmulas y procedimientos para agilizar la tramitacién
de expedientes para fomentar la contratacién bajo la Ley de Contratos del Sector Publico y

las compras agregadas:

En los medicamentos exclusivos (no hay competencia y concurrencia) se adaptaria la

Ley para facilitar la adquisicién de medicamentos en situaciones especiales, para que se
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considere en la contratacién resolucién favorable de financiacién de la CIPM, y para

establecer procedimientos negociados sin publicidad por lotes de farmacos de un laboratorio.

En los medicamentos en que si hay competencia y concurrencia se trataria de agregar
las compras de acuerdo a diversos criterios y se agilizaria la confratacién mediante el

incremento de expedientes instrumentados a través de acuerdos marco y modelos de pliego.
Respuesta: Propuesta en proceso.

A fecha de marzo de 2025, existe ya un anteproyecto de Ley que recoge una
disposicion adicional decimoséptima sobre la formalizaciéon de una Guia de contratacion
publica sanitaria, y una disposicién final cuarta que modifica la Ley 9/2017, de 8 de
noviembre, de Contratos del Sector PUblico, por la que se transponen al ordenamiento
juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y
2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014.
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IV.VLIV. Gréfico cuantitativo del seguimiento 2022-2025

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2025 del spending review
relativo al Gasto hospitalario del sistema nacional de salud: farmacia e inversién en bienes de
equipo, se refleja en el siguiente grafico, que muestra el volumen de respuestas que han
remitido los centros gestores en funcién de su categorizacién como implementadas, en

proceso o rechazadas:

Gréfico IV.VLIV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria

.S =
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IV.VII. Fase Il: Proyecto de evaluacion 3:

Incentivos a la contratacion

El spending review sobre incentivos a la contrataciéon queda integrado en el Plan de
Accién de la Fase Il de la revision del gasto del conjunto de administraciones publicas

publicado el 5 de noviembre de 2018. El estudio se publicé el 14 de octubre de 20202

IV.VILI. Ambito del spending review

En la primera fase del spending review llevado a cabo en 2018, se abordé el andlisis
del gasto en politicas activas de empleo (PAE), sin incluir los incentivos a la contratacién y
al trabajo por cuenta propia. En Espafa, los incentivos a la contrataciéon y al
emprendimiento son los programas con mayor dotacién de fondos de las PAE, con unos

2.900 millones de euros en 2018, algo mds del 40 por ciento del total.

Desde un punto de vista tedrico, los incentivos a la contratacion son instrumentos de
politica que persiguen, mediante una reduccién de costes laborales, fomentar la demanda

de trabajo de colectivos con menor empleabilidad.

Estos incentivos tratan de promover el empleo de determinados individuos de baja
empleabilidad reduciendo sus costes laborales, bien a través de subvenciones del salario,
bien mediante reducciones en las cotizaciones sociales. En Espana se usa principalmente
la ¢ltima opcién. Cuando la minoracién de las cuotas es financiada por el Servicio Piblico
de Empleo Estatal (SEPE), que transfiere el importe de su coste a la Tesoreria General de
la Seguridad Social (TGSS), se conocen con el nombre de bonificaciones, mientras que si

el coste es asumido directamente por la Seguridad Social se denominan reducciones.

El objetivo perseguido por estos incentivos es por tanto mejorar la empleabilidad
de algunos grupos de poblacién y promover determinados tipos de empleo, mediante la
reduccién de costes laborales. El estudio evalué la eficacia del sistema de incentivos a la
contratacion y el emprendimiento en Espaia, que la Administracién Central y Autonémica

establecieron entre los afios 2012 y 2018.

1 https://www.airef.es/wp-content /uploads /2019 /06 /documentos-sr-protegidos /00 PlanAccionFasell.pdf

2 https: //www.airef.es/es/spending-review-fase-ii-estudio-incentivos-a-la-contratacion-y-al-trabajo-autonomo /
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El encargo realizado a la AlReF comprende la evaluaciéon de siete tipos de
incentivos, cuyo importe supuso alrededor de 2.000 millones de euros en 2018. Cada una
de las siete categorias objeto de evaluacién, que se detallan en el Grafico IV.VILIL
siguiente, comprende diversos tipos de medidas, dirigidas a distintos subgrupos de
individuos, tipos y tamafios de empresas, diferentes modalidades contractuales,

diversidad de requisitos y distintas duraciones y cuantias o porcentajes de reduccién.

Grdéfico IV.VILL

Tipos de incentivos a la contratacién evaluados

Tarifa plana
de
trabajadores
auténomos

Mayores de 45 afios Menores de 30 afios

Mujeres con

Personas con
discapacidad

infrarrepresentacion
en determinados

4 L sectores
/ Bonificaciones y .
. Transformacion
reducciones al -..\ q ot
. e contratos
trabajo auténomo
de caracter / temporales en
A indefinidos

"\ especifico

Bajo este conjunto de incentivos confluyen dos objetivos distintos: mejorar la
empleabilidad de determinados grupos de poblacién y promover determinados tipos de
empleo, fundamentalmente la contratacién indefinida y el empleo auténomo. Para la
evaluacién se clasificaron los incentivos desde esa doble perspectiva. Atendiendo a los

colectivos, en 2018 los incentivos a las personas con discapacidad representaron el 41
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por ciento del gasto evaluado. El 30 por ciento fueron incentivos generales no asociados
a ningun grupo especifico de poblacién y aproximadamente otro 30 por ciento se
dirigieron a los j6venes. Seguin el tipo de empleo, el 32 por ciento del gasto evaluado se

destindé a estimulos a las altas en el empleo auténomo.

Las respuestas al cuestionario fueron remitidas por el Ministerio de Trabajo y
Economia Social (MITES), y al Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones

(MISSM).

IV.VILIl. Resumen del contenido del spending review

A continuacién, se presenta un resumen del contenido del spending review y de las
conclusiones del estudio para posteriormente, en el apartado siguiente, mostrar las
principales propuestas acompafadas de la respuesta dada a las mismas por el MITES y

el MISSM.

El documento de la AlReF se estructura en cuatro apartados que se corresponden
con las cuatro dreas objeto de estudio: Incentivos a la contratacion indefinida,
incentivos a la conversion de contratos temporales en indefinidos, incentivos al

trabajo auténomo, e incentivos a la contratacion de personas con discapacidad.

I. Incentivos a la contratacién indefinida
Definicién y objetivo
Los incentivos a la contrataciéon indefinida buscan, desde principios de los afios 90,
fomentar el empleo estable y reducir la tasa de temporalidad. La legislacién que
regulaba este tipo de contrato tenia su origen en el Real Decreto Ley 3/2012 y su
posterior desarrollo en la Ley 3/2012, -actualmente derogadas-. Se establecié una nueva
modalidad contractual denominada “contrato de trabajo por tiempo indefinido de apoyo

a los emprendedores”, cuyo uso se encontraba restringido a las empresas de menos de

50 trabajadores.

Los contratos de emprendedores firmados con desempleados inscritos en la oficina
de empleo menores de 30 afios o mayores de 45 tenian derecho a bonificaciones en las

cuotas empresariales a la Seguridad Social. Los incentivos estaban condicionados a que
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la empresa mantuviese al trabajador contratado al menos durante tres afios desde la
fecha de comienzo de la relacién laboral. Ademds, se exigia que la empresa mantuviese
el nivel de empleo alcanzado con el contrato bonificado durante un afio al menos desde
la celebracién del contrato. El incumplimiento de estas obligaciones conllevaba el

reintegro de los incentivos.
Otros incentivos a la contratacién indefinida del periodo

A ese contrato centrado en las pequefias y medianas empresas, se superpusieron
nuevas normas que desembocaron en una generalizacién absoluta de los incentivos a la

contratacion indefinida entre 2014 y 2016.

El estudio de la AlReF concluyé que los incentivos a la contratacién indefinida han
sido una constante en la politica de incentivos espaiola desde los afios noventa. Se han
instrumentado mediante modalidades contractuales especificas, a través de bonificaciones
dirigidas a colectivos especificos o como una reduccién generalizada de los costes sociales.
Desde enero de 2019 solo hay incentivos a la contratacién indefinida de desempleados

de larga duracién.
Evolucién histérica

Desde 1994, afio en el que se derogé el contrato de fomento del empleo temporal
y se establecié un contrato de fomento de contratacién indefinida en 1997, los incentivos
a la contratacién indefinida siempre han constituido un objetivo para el legislador, ya que
Espaiia se caracteriza por tener una elevada tasa de desempleo, incluso en periodos de

bonanza econdémica.

Se corroboré que en el periodo analizado no hay una estrategia clara de incentivos.
Como consecuencia, se producen solapamientos de medidas generales y especificas e
incluso iniciativas no coordinadas sobre un mismo colectivo. La proliferaciéon de iniciativas

lleva a un amplio abanico de programas con gran complejidad de opciones y requisitos.
Comparativa internacional

Respecto a los paises de nuestro entorno, la tasa de temporalidad de Espaiia era
la mds alta en la fecha de publicacién del estudio. Varios paises europeos han establecido
condiciones mds estrictas para el uso de contratos temporales, y con cardcter general la

mayoria presta menos atencién a la naturaleza del contrato incentivado.
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Por ello el estudio constata que en el dmbito internacional no se encuentran, en
general, incentivos a la contratacién indefinida, sino focalizados en colectivos. En ltalia y
Portugal si hay experiencias previas de incentivos generalizados a los contratos
indefinidos, en la actualidad enfocados a los jovenes, en el primer caso, y vinculados a la

formacién, en el segundo.

Evaluacion de los efectos de los incentivos a la contratacion indefinida en la

empleabilidad

El andlisis determiné que, para la mayoria de los j6venes, y mds especialmente si
son mujeres, los resultados mostraban que los incentivos tenian un efecto positivo y
significativo en la probabilidad de encontrar un empleo indefinido, aunque de forma
moderada. A partir de agosto de 2012 se eliminaron varios incentivos a la contratacién
indefinida, dando lugar a un efecto negativo sobre la probabilidad de que los mayores
de 45 afios encuentren un empleo indefinido, siendo mds acusado sobre los desempleados
de larga duracién. El estudio no encontré diferencias significativas en el efecto por nivel

de cualificacién ni por nacionalidad.

Se concluye que los resultados muestran un efecto positivo pequefio en la
probabilidad de que los j6venes encuentren un empleo indefinido. Ese efecto no se
encuentra en los desempleados con menores niveles de formacién. En el caso de los
mayores de 45 aiios, los incentivos del contrato de apoyo a los emprendedores no
consiguieron contrarrestar el efecto negativo de la supresiéon de los incentivos anteriores

a la reforma de 2012.

Evaluacién del efecto de las bonificaciones al contrato de apoyo a los emprendedores

en el mantenimiento del empleo

Se intenté estimar el efecto de las bonificaciones al contrato de apoyo a los
emprendedores sobre la estabilidad en el empleo indefinido, y el resultado obtenido fue
que se redujo la tasa media de salida de este tipo de empleo en los j6venes. El efecto
desaparece cuando el incentivo se ha agotado y, a partir de entonces, la probabilidad
de que los beneficiarios salgan del empleo indefinido es ligeramente superior a la de los

no beneficiarios.

La AIReF concluyé que se encuentra un efecto positivo en la probabilidad de
mantener el empleo mientras los incentivos estdn vigentes. Una vez finaliza el periodo de

bonificacién, el efecto protector sobre el mantenimiento del empleo desaparece y los
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beneficiarios tienen una probabilidad ligeramente superior de salir del empleo indefinido

que los no beneficiarios.

Asimismo, seria necesario evaluar la eficacia y la eficiencia de las medidas de
reduccién general de cotizaciones durante periodos determinados, como la tarifa plana

y el minimo exento, para apoyar la toma de decisiones en el futuro.

ll. Incentivos a la conversion de contratos temporales en indefinidos
Definicién y objetivo
La conversién de contratos temporales en indefinidos forma parte de las medidas
que intentan incentivar la contratacién indefinida. Este grupo de medidas se afiaden a las

analizadas en el apartado anterior sobre bonificaciones de los contratos indefinidos

iniciales.

La legislacion que regula este tipo de incentivos es la contenida en el Real Decreto
Ley 3/2012, de medidas urgentes para la reforma del mercado laboral, y su posterior

desarrollo en la Ley 3/2012, vigentes en el momento de publicar el informe de la AlReF.

En el periodo analizado, los incentivos a la conversién de contratos temporales en
indefinidos se orientaron principalmente a la transformacion de contratos formativos, ya

sean de formacién y aprendizaje o de prdcticas.

Estas medidas se centran en la conversion de tres tipos de contrato. El primero de

ellos es el contrato de prdcticas, de relevo y sustitucidn por jubilacién, actuando a través

de bonificaciones a la contratacién indefinida.

El segundo grupo son los contratos de formacién y aprendizaje. Histéricamente su

regulaciéon ha estado expuesta a continuos cambios normativos. El incentivo consiste en
diversas reducciones de las cuotas empresariales a la Seguridad Social. En la evaluaciéon
de la eficacia de los incentivos para fomentar la transformacién de estos contratos de
formaciéon y aprendizaje, se obtuvo que tan solo un 11 por ciento de los contratos de
formacién (en su mayoria de mds de tres afios), se convirtieron en contratos indefinidos en
la misma empresa. Esta transformaciéon obtuvo mejores resultados en hombres y en el

sector servicios.

El estudio concluyd que, en Espaiia, los contratos de formaciéon de dos o més afios

de duracién contribuyen a mejorar la insercién laboral de los jévenes, segun la evidencia

-195 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

SR de Incentivos a la contratacién y el trabajo auténomo

empirica analizada. Sin embargo, la mayoria de los contratos son de corta duracién, para

los que no se encuentran efectos positivos.

Los contratos en prdcticas no favorecen la estabilidad laboral en la empresa en la
que se realizan, pero si favorecen la obtencidén de un contrato indefinido en otras

empresas, segun la evidencia disponible.

Por CGltimo, los incentivos a la conversién del contrato de primer empleo joven,

regulado por primera vez a través del Real Decreto Ley 4/2013, posibilitaba a las
empresas la celebraciéon de contratos temporales con jévenes desempleados menores de
treinta afios, que no tuviesen experiencia laboral o que fuese inferior a tres meses, y en
caso de su transformacién en indefinido, la empresa obtenia bonificaciones en las cuotas

empresariales a la Seguridad Social.
Cuantificacién

Con estas ayudas se produjeron durante los afios 2012 a 2018 la celebracién de
203.000 contratos, alcanzando estas subvenciones un importe de 223 millones de euros.
En el caso de los contratos de formacién y aprendizaije, su impacto se limité por el hecho

de que tan solo el 1,4 por ciento de los jévenes cumplian los requisitos.

El efecto de estos incentivos estd limitado por la escasa incidencia de los contratos

formativos y la corta duracién de la mayor parte de estos contratos.

Los resultados indican que el aumento en la generosidad de los incentivos generd
un aumento medio en la tasa de conversidon de 0,5 puntos porcentuales, que supone un
incremento del 6,1 por ciento sobre la tasa de conversién anterior a la reforma. El efecto
es mayor para jévenes que trabajan en sectores de servicios de alto valor afadido y en

el sector del comercio.
Comparativa internacional

Compardndonos con otros paises europeos, en nuestro pais tenemos el mayor
porcentaje de empleo temporal, junto con una baja probabilidad de transformacién en

un contrato indefinido.

Los incentivos a los contratos formativos y a la formacién de los trabajadores son
una constante en los paises de nuestro entorno, pero sin limite de edad, a diferencia del

caso espaiol, donde estdn reservados a los j6venes.
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lll. Tarifa plana y otros incentivos al trabajo auténomo
Definicion y objetivo

La cifra de auténomos a finales de 2019 era de casi 3,3 millones. Estos trabajadores
cuentan con un régimen especial de cotizacién a la Seguridad Social, que consiste en la
eleccién por parte del auténomo de su base de cotizacidén entre dos umbrales, minimo y
maximo fijados anualmente. Esta libre eleccién de la base dio lugar a que, en marzo de

2020, el 84 por ciento de los auténomos optaran por cotizar por la base minima.

Desde el ano 2003 se impulsa el trabajo auténomo con reducciones en la cuota
durante los primeros meses tras el inicio de la actividad. En el momento de publicar el
informe de la AIReF, se permitia cotizar por una tarifa fija durante los dos primeros afos
-tres en el caso de j6venes-, si la base elegida era la minima, y de no ser asi, se aplicaria
un porcentaje de reduccién en la cuota. Si a las bonificaciones anteriores se afaden los
complementos autonémicos da lugar a una importante reduccién del tipo efectivo de

cotizacién, al menos durante los dos primeros anos.

La conclusién es que la tarifa plana es una medida dirigida a fomentar el
autoempleo a través de una importante reduccidén de las cotizaciones sociales para los
auténomos que inician su actividad, durante, al menos, los dos primeros afos. El Unico
requisito es no haber tenido un alta previa en el Régimen Especial de Trabajadores

Auténomos (RETA) en los dos afos anteriores.
Evolucién histérica

Entre 2013 y 2018, el importe en reducciones y bonificaciones por la tarifa plana
ascendié a unos 3.500 millones de euros. En 2018 el coste fue de algo més de 600
millones de euros y alcanzé a unos 600.000 beneficiarios, de los cuales una tercera parte

fueron menores de 30 afios.
Evaluacién de la introduccion de la tarifa plana

Con la entrada en vigor de la tarifa plang, se produjo un importante incremento de
las altas de menores de 30 afios en el Régimen Especial de Trabajadores Auténomos. En
el afo 2018, alrededor de un 45 por ciento de las altas de trabajadores auténomos se

acogieron a la tarifa plana, y de este porcentaje un 48 por ciento eran jévenes.
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El andlisis sobre si la introduccién de esta medida influyé en la probabilidad de que
un joven desempleado iniciase una actividad laboral como auténomo, confirmé que la
tarifa plana si derivé en un incremento de este tipo altas. Otro aspecto que se constatd
fue que este sistema, también contribuyé al mantenimiento del empleo auténomo, de
forma mds acusada en los mayores de 30 afios. No obstante, el efecto se diluia conforme

se aproximaba al limite temporal de tres afios de su aplicacién.

El estudio confirmé que el andlisis econométrico evidencia que, en un periodo de
crisis como el evaluado, la tarifa plana fomenté las altas de jévenes como trabajadores
auténomos. Los efectos se encuentran principalmente en jévenes con niveles de formaciéon

y cualificacién medio-altos y que llevaban poco tiempo en desempleo.

También se obtiene evidencia de que la tarifa plana contribuye a mejorar la
supervivencia en el autoempleo. Al finalizar el incentivo, la probabilidad de que los

beneficiarios se den de baja converge a la de los no beneficiarios.
Evaluacién del efecto de la tarifa plana sobre el mantenimiento del empleo auténomo

El estudio de la AIReF también analizé si la tarifa plana reducia la probabilidad
de que sus beneficiarios abandonaran el trabajo auténomo, llegando a la conclusién que
una vez que se dejaban de recibir los incentivos, la probabilidad de salida se

incrementaba.

Las comunidades auténomas también ofrecen incentivos a los trabajadores
auténomos mediante subvenciones y complementos a la tarifa plana. Esto podria influir en
los resultados obtenidos respecto a los efectos de la tarifa plana y variar las anteriores
conclusiones. La AlReF, después de analizar toda la legislaciéon que regula estos incentivos
y tras el disefio de un modelo matemdtico, confirmé que el efecto positivo de la tarifa

plana en la probabilidad de darse de alta en el empleo auténomo se mantenia.
Ejercicio de cuantificacién

Otro aspecto del estudio era cuantificar el coste econémico de la tarifa plana que
habia supuesto sobre el colectivo de auténomos jovenes —menores de 30 afos-. Para ello

se analizaron un total de casi 70.000 altas.

El andlisis coste-beneficio realizado para las altas del primer afio de la medida
entre los jovenes, llegd a la conclusién que el coste neto aproximado fue de entre 41,5y

34,3 millones de euros en el momento de finalizacién del periodo incentivado.
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Otros incentivos al trabajo auténomo

Existen otros incentivos al trabajo auténomo, principalmente bonificaciones, cuyo
objetivo es la mejora de la conciliacién de la vida personal y familiar de estos
trabajadores. Se cuantifica que en 2018 alcanzaron unos 80 millones estas ayudas. En la
prdctica estas bonificaciones consisten en reducciones de la cuota de altas de familiares
colaboradores, o de trabajadores por cuenta ajena si el auténomo compatibiliza su
trabaijo con el cuidado de menores o dependientes a su cargo. También forman parte de
estas mejoras econdmicas, las ofrecidas en periodos de descanso por nacimiento,

adopcién o riesgo durante el embarazo.

El resultado del andlisis muestra que los incentivos ligados a la conciliacién de la
vida familiar y profesional de los trabajadores auténomos, aproximan su proteccién en

este dmbito a la de los trabajadores por cuenta ajena.
Comparacién internacional

Si se observan las cifras de otros paises europeos respecto al nimero de auténomos,
Espafia con un 15 por ciento se sitGa por encima de la media, 14 por ciento, destacando
Grecia e ltalia con un 29 y 21 por ciento respectivamente. Por sectores, son el agricola,
profesionales, inmobiliario, comercio y transporte, los que concentran un mayor nimero de

auténomos, tanto en Espafia como en el resto de Europa.

Espaiia es el pais que dedica mayor porcentaje del PIB a este tipo de incentivos al
trabajo auténomo, ligados a un tipo tedrico de cotizacion situado en la zona media-alta
de la Unién Europea. En Francia también existen exoneraciones de cuotas el primer aio,

a partir del cual se pasa a cotizar de manera progresiva en funcién del nivel de ingresos.

Dentro del total de trabajadores auténomos podemos encontrar los que, formando
parte de este grupo, lo son por falta de alternativas laborales alcanzando en Espaiia un
26 por ciento, seis puntos por encima de la media europea. Estos porcentajes aumentan si

se trata de mujeres, menores de 25 afios o trabajadores con baja formacion.

Se concluye que, segin la Encuesta Europea de Condiciones Laborales, una cuarta
parte de las altas serian no deseadas. Entre los mds jévenes, las altas por necesidad

suponen casi dos tercios del total.
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IV. Incentivos a la contratacion de personas con discapacidad
Definicion y objetivo

Las personas con discapacidad necesitan incentivos para acceder mds fdcilmente al
mercado laboral y mantenerlo en el tiempo. En Espafia habia en 2018 cerca de 1,9
millones de personas con discapacidad en edad de trabajar. Estos incentivos tienen una
larga tradicién y concretamente desde 1982 se estd actuando activamente en este
sentido. La Ley 32/1982 de integracién social de los minusvdlidos (LISMI) y el Real
Decreto Ley 1415/1983 son normas que incorporaban importantes medidas de

proteccion.

La participacion laboral de las personas con discapacidad es muy baja, con tasas
de actividad y de empleo del 34,5 por ciento y del 25,8 por ciento respectivamente, mds
de 40 puntos por debajo de las de la poblacién sin discapacidad. La tasa de desempleo

se sitoa en el 25,2 por ciento, alrededor de 10 puntos por encima.

Las bonificaciones y reducciones para personas con discapacidad representaron
mds del 40 por ciento del gasto en analizado en este estudio. En 2018 superaron los
800.000 euros, distribuidos principalmente entre los CEE (42 por ciento), la contratacion
indefinida en la empresa ordinaria (30 por ciento) y la ONCE (21 por ciento). Los
incentivos al empleo auténomo y a los contratos formativos no alcanzan, en conjunto, el 2

por ciento del total.

Son dos las actuaciones de las politicas de fomento del empleo de las personas con
discapacidad. Por un lado, las que promueven el empleo protegido de este colectivo en
empresds no convencionales. Estas empresas —publicas o privadas- tienen por objetivo
principal proporcionar a los trabajadores con discapacidad, la opcién de realizar un
trabajo productivo y remunerado, adecuado a sus caracteristicas personales, facilitando
su integracién laboral. En el afio 2018 supusieron un 42 por ciento del gasto en

bonificaciones y reducciones.

Por otro lado, la segunda actuacién consiste en fomentar el empleo en empresas
ordinarias, mediante el establecimiento de reservas de puestos de trabajo a cambio de
subvenciones, deducciones fiscales, o bonificaciones y reducciones en las cuotas a la

Seguridad Social.
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Cuantificacién

En resumen, desde el afio 2011 se han beneficiado alrededor de 459.000 personas

de estas politicas de fomento que han supuesto un total de 5.222 millones de euros.

El estudio de la AIReF constata que en la empresa ordinaria se incrementan las
bonificaciones en caso de discapacidad severa, pero en el empleo protegido y en las
bonificaciones de la ONCE no hay medidas especificas para colectivos especialmente

vulnerables dentro de la discapacidad.

Por su parte las comunidades auténomas también establecen incentivos para
favorecer la contratacion de trabajadores con discapacidad y que principalmente,
consisten en un pago Unico en el momento del alta del trabajador, siendo totalmente

compatibles con las ayudas que realiza la Seguridad Social.

Se concluyé que no se encuentra evidencia de que los incentivos autondémicos
impulsen la contratacién de las personas con discapacidad. El tiempo de mantenimiento
del contrato exigido a las empresas beneficiarias de las ayudas actéa como desincentivo

a la contratacién indefinida, aunque su efecto es muy reducido.

Otro aspecto que analizé la AlReF fue si tener un contrato de trabajo con
bonificacién para personas con discapacidad tiene efectos en la probabilidad de

mantener el puesto de trabajo.

A este respecto, los resultados mostraron que tener una bonificacién especifica de
discapacidad aumenta significativamente la probabilidad de estar empleado en los cinco

afios siguientes, frente a los contratados sin bonificacién.

V. Efectos netos sobre el empleo
Objetivo

En este apartado se incluyen las conclusiones sobre si los incentivos a la contratacién
tienen efectos sobre el conjunto del empleo. Aplicar estas ayudas generan efectos
indirectos sobre el empleo, ya que al contratar trabajadores de colectivos que pueden
beneficiarse de los incentivos podria perjudicar a otros colectivos no incentivados de

caracteristicas similares, cuyas oportunidades de empleo se reducirian.
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Los resultados del estudio muestran que una evaluacién integral de los incentivos a
la contrataciéon debe tener en cuenta los posibles efectos indirectos indeseados sobre el
empleo, a través de la sustitucion de trabajadores no elegibles para los incentivos por
otros elegibles, la generacién de un efecto de rotacién en los trabajadores elegibles o la

ausencia de efectos sobre el empleo.

Los numerosos incentivos puestos en marcha en el periodo y su generalizacién a toda
la poblacién en edad de trabajar dificultan el andlisis de sus efectos. Ademds, resulta

dificil aislar estas medidas de otras establecidas en la reforma laboral de 2012.

También podria incrementar la rotacidén de los trabajadores del propio colectivo si
las empresas los contratan Unicamente durante el periodo incentivado, para sustituirlos

por otros con los que acogerse de nuevo al incentivo.
Metodologia

Una aproximacién para evaluar el impacto de estos incentivos, fue analizar los
efectos que se produjeron en el mercado laboral cuando en el afio 2012 se eliminaron

casi de forma instantdnea, algunos de ellos o se redujeron su cuantia3.

Esta decision redujo el gasto précticamente a la mitad entre 2011 y 2013. Se
examinaron los datos de empleo para conocer si las empresas que mas sufrieron estos
recortes fueron en las que se destruyé mds empleo, sabiendo que en esos afios hubo una
destrucciéon neta. Los resultados corresponden a una fase de recesiéon y a unos incentivos
determinados, con lo que no es posible generalizarlos a cualquier otro momento del ciclo

econdmico ni a cualquier sistema de incentivos.
Resultados

La supresidon de estos incentivos provocd una reduccidon del gasto en incentivos del
50 por ciento, y afecté a casi un milléon de trabajadores que dejaron de beneficiarse de
estas ayudas, en términos netos. Se observé también que el recorte derivé en una

redistribucién de los incentivos, trasladdndose de las grandes empresas, a las pequefias.

3RDL 20/2012 de 13 de julio 2012, de medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la
competitividad.
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La AlIReF confirmé con su andlisis que la supresion de incentivos en agosto del 2012
habria contribuido en promedio en 0,93 puntos porcentuales, un 12 por ciento, en la caida
interanual neta del empleo entre agosto de 2012 y diciembre de 2014 en las empresas
que se beneficiaban previamente de los incentivos suprimidos. En términos globales,
incluyendo empresas con y sin beneficiarios, representé una reduccién neta promedio de

0,23 puntos porcentuales, un 7,8 por ciento de la tasa de variacién neta del empleo.

Asimismo, el efecto de la supresion sobre las tasas de variacidon del empleo se produjo
mediante una reduccidn de los flujos de contratacion y un aumento de los flujos de separacion,
predominando el segundo sobre el primero. En promedio, el aumento de las separaciones
habria contribuido a 2/3 partes de caida de las tasas de variacion del empleo asociadas con el

corte, y la reduccion de los flujos de contratacién en 1/3.

IV.VILIIL. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo a incentivos a la contratacién recogia 20 propuestas de
la AIReF. De estas, de conformidad con el Informe de seguimiento de 2024, 18 propuestas
han sido implementadas. Por lo anterior, a continuacién, se presentan las 2 propuestas
cuyas respuestas en 2024 quedaron categorizadas como “en proceso”, y por tanto
contindan siendo objeto de seguimiento en 2025. Junto a las mismas se acompaiian las

nuevas respuestas recibidas del MITES, en cumplimiento del principio de cumplir o explicar.

Para una mayor sistematizacién de las propuestas y respuestas, se ordenan de
acuerdo con la estructura del spending review, divididas entre aquellas que son generales

a todos los incentivos y las especificas segun el tipo de incentivo.

I. Propuestas generales

Tras las reflexiones o conclusiones generales recogidas en el apartado anterior, la
AIReF recoge una serie de propuestas genéricas al conjunto de los incentivos a la

contratacion.
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Ll. Focalizacién, estabilidad y flexibilidad

1. Propuesta: Seleccionar colectivos basados en un conjunto sistemético de indicadores
que permitan identificar los colectivos con menor probabilidades de encontrar un empleo.
Dichos indicadores deben explotar al mdximo la informacién de encuestas y registros
administrativos vinculados al mercado laboral y permitir un seguimiento dgil y continuo del

mismo.
Respuesta: Propuesta implementada.

De acuerdo con lo establecido en los articulos 4.1.a) y 6.a) del Real Decreto-ley
1/2023, de 10 de enero, con cardcter general se requiere que las personas destinatarias
de la contrataciéon laboral incentivada se inscriban como demandantes de servicios de
empleo en situaciéon laboral de desempleadas y estén incluidas en alguno de los colectivos
de atencién prioritaria para la politica de empleo previstos en el capitulo V (articulos 50
a 54) de la Ley 3/2023, de 28 de febrero, de Empleo (en adelante Ley de Empleo).
Consecuentemente, los indicadores para identificar a las personas con menor
probabilidad de estar ocupados serdn los previstos en el marco de la nueva Ley de
Empleo que, cuenta como instrumentos de planificacion y coordinacién de la politica de
empleo con la Estrategia Espafiola de Apoyo Activo al Empleo, el Plan Anual para el
Fomento del Empleo Digno y el Sistema Piblico Integrado de Informacién de los Servicios

de Empleo (SISPE).

Segun el articulo 12.2.e) de la Ley de Empleo, la Estrategia tiene entre sus
actuaciones el seguimiento y evaluaciéon de los resultados a través de un sistema de
indicadores globales, que sitie a las personas y entidades usuarias de los servicios de
empleo en el centro del sistema y permita conocer la empleabilidad de la persona
demandante de empleo a través de los sistemas de perfilado, asi como con informacién

del sistema de prestaciones, subsidios y otras rentas.

Por su parte, el SISPE se configura como una red de informacién comin para toda
la estructura publica y privada del empleo en beneficio de las personas demandantes de
los servicios de empleo y de las personas, empresas y otras entidades empleadoras

usuarias de los mismos, con una estructura de procesamiento de datos pertinentes, eficaz,
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integrada y compatible, que permitird a los servicios publicos de empleo, estatal y
autondmicos, realizar perfilado de las personas usuarias de los servicios puUblicos de
empleo, asi como realizar el seguimiento, evaluar el resultado de las politicas activas de
empleo y gestionar los servicios garantizados regulados en la ley (art. 14 de la Ley de

Empleo).

Para ello, ha sido determinante el avance que se ha producido con la entrada en
vigor, el pasado 1 de mayo, del Real Decreto 438,/2024, de 30 de abril, por el que se
desarrollan la Cartera ComUn de Servicios del Sistema Nacional de Empleo y los servicios
garantizados establecidos en la Ley 3/2023, de 28 de febrero, de Empleo. El articulo

4.k) del citado real decreto recoge, entre sus principios, el siguiente:

“k) Calidad técnica y de gestidn en la prestacién de los servicios, garantizada a fravés
de unos estdndares minimos y adecuados al conjunto de los servicios, incluyendo
instrumentos de evaluacién que la promuevan, a través de la utilizacién de indicadores
cualitativos y cuantitativos que midan, entre otros, el impacto diferencial en la mejora
de la empleabilidad atribuible a los servicios recibidos, y la mejora en la captacién y
cobertura de puestos vacantes, para mejorar la Cartera Comun de Servicios del Sistema

Nacional de Empleo, desagregados por sexo siempre que sea posible.”

Asimismo, procede destacar la regulacion contenida en el articulo 40 “Sistema de
informacién e indicadores” y en el articulo 42 “Expediente laboral personalizado Unico”.
Asi, por ejemplo, el articulo 40 contiene, entre otras previsiones, que el SISPE recogerd el
perfil detallado de cada persona usuaria y su actualizacién a lo largo del tiempo, y que
los datos recogidos en el SISPE servirdn de base para el cdlculo de los indicadores que
anualmente serdn utilizados para evaluar el grado de cumplimiento de los objetivos
establecidos en el Plan anual para el Fomento del Empleo Digno. Por su parte, en el
expediente laboral personalizado Unico se integrard el perfil individualizado de la
persona demandante de servicios publicos de empleo, el itinerario, el acuerdo de
actividad, las actividades desarrolladas en cumplimiento del mismo, la tutorizacién y
seguimiento de la persona usuaria, la cartera individualizada de formacién, las ofertas
de empleo adecuadas aceptadas o rechazadas y su justificacién, los contratos suscritos,

la vida laboral de la Seguridad Social y las prestaciones, ayudas o incentivos econémicos
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que, en su caso, perciba durante su proceso de busqueda de empleo o como consecuencia

del mismo (art. 41.a).

Por consiguiente, es en este dmbito donde se estdn concretando los indicadores que
permitirdn identificar, en todo momento y de manera integrada, a las personas con menor

probabilidad de estar ocupadas.

Los datos recogidos en SISPE se estdn utilizando para el cdlculo de los indicadores
definidos en los Planes Anuales de Fomento del Empleo Digno, y en los indices de
Cumplimiento de Objetivos que se derivan de ellos, y que tienen efectos sobre la
distribuciéon del 40% de los fondos distribuidos anualmente a las CC.AA. para su

aplicacién en Politicas Activas de Empleo.

https: / /www.boe.es/boe/dias/2023/06 /06 /pdfs/BOE-A-2023-13520.pdf

https://www.boe.es/diario boe /txt.php2id=BOE-A-2024-14810

Durante el afo 2025 se publicard trimestralmente un cuadro de indicadores de
seguimiento del cumplimiento de objetivos del Plan Anual (y asi se hard en lo sucesivo). En
los cuadros de mando se incluirdn indicadores relativos a las atenciones a estos colectivos

mds alejados del empleo.

LIl. Formacién y vinculacion con otro PAE, vinculando los incentivos a programas de

formacion

2. Propuesta: Establecer mecanismos dgiles de colaboracién con el sector privado para
detectar necesidades de formacién en perfiles y sectores con demanda de trabajadores no

cubierta y favorecer la adaptacidn rdpida de los catdlogos formativos.
Respuesta: Propuesta implementada.

La vinculacién de los incentivos a programas de formacién puede mejorar la
empleabilidad de los colectivos vulnerables. Ademds, la combinacién de los incentivos con
otras medidas de activacién podria mejorar su eficacia: Como novedad importante en el
sistema de incentivos a la contratacién, el articulo 3.b) del RD-ley 1/2023 los vincula a
servicios de formacién y acompafiamiento al fomento del empleo al disponer que, en el
marco de los servicios regulados en la Ley de Empleo, los servicios pUblicos de empleo

promoverdn en sus respectivos dmbitos de actuacién: “b) El acceso de las personas
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vulnerables y de baja empleabilidad, destinatarias o beneficiarias de la contratacion
laboral incentivada, a la formacién profesional en el trabajo y a los servicios de
tutorizacién, asesoramiento continuado y atencién personalizada para reforzar la mejora

de su empleabilidad y favorecer su estabilidad en el empleo.”

La citada disposiciéon no es meramente declarativa, sino que contiene un verdadero
mandato a los servicios publicos de empleo, competentes para la ejecucién de las politicas
activas de empleo, de promover dicho acceso a las personas trabajadoras con contratos
bonificados a fin de mejorar su empleabilidad y, por ende, favorecer su estabilidad en
el empleo. Para hacer posible este mandato, el propio RD-ley 1/2023, en su articulo 3.a),
contempla también el mandato a los servicios pUblicos de empleo de proporcionar la
informacién y los servicios de empleo necesarios a las personas, empresas y demds
entidades empleadoras que lo demanden. Ademds, en el SISPE, al que tienen acceso tanto
el SEPE como los servicios puUblicos de empleo autonémicos, quedardn identificadas las
personas que celebren contratos incentivados, tal y como ha quedado expuesto en la

respuesta a la propuesta 1 del apartado L.l

Para ello, ha sido determinante el avance que se ha producido con la entrada en
vigor, el pasado 1 de mayo, del Real Decreto 438,/2024, de 30 de abril, por el que se
desarrollan la Cartera Comin de Servicios del Sistema Nacional de Empleo y los servicios
garantizados establecidos en la Ley 3/2023, de 28 de febrero, de Empleo, cuyo capitulo

lll, en su seccién 1, engloba cuatro tipos de servicios:

1. Servicios para la orientacién para el empleo personalizados, integrales e
inclusivos: diagndstico de la situacion de la persona usuaria y elaboracién de un
itinerario personalizado en el plazo mdximo de un mes desde que se elabora su
perfil. Tendrd tutorizacién y asesoramiento continuado durante las diferentes

transiciones laborales que experimente.

2. Servicios de Intermediacién, colocacién y asesoramiento a personas y empresds:

como la gestion de las ofertas de empleo; la informacion y el asesoramiento y las
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medidas de apoyo a la contratacién, la prospeccién y captaciéon de ofertas de

empleo y la identificacién de las necesidades de las empresas.

3. Servicios de Formacién en el Trabajo: para la adquisicién o mejoras de

competencias que mejoren la empleabilidad.

4. Servicios de asesoramiento para el emprendimiento viable: se trata de asesorar
de manera que los proyectos de autoempleo tengan futuro, acompafando las

iniciativas que mejor se adapten al perfil de la persona usuaria.

Por otra parte, se estdn desarrollando herramientas tecnolégicas para la deteccion
de necesidades formativas (DNF) financiadas con cargo al Plan de Recuperacién,
Transformacién y Resiliencia. Una primera versién de esta herramienta ha sido presentada
a los SPE de las comunidades auténomas el dia 29 de enero de 2025, en el tercer punto
del orden del dia del Pleno n° 86 de la Comision de Coordinacion y Seguimiento del

SISPE.

Lo anterior sin perjuicio del “Informe de prospecciéon y deteccidon de necesidades
formativas” que, con periodicidad anual, elabora y difunde el Observatorio del SEPE, con
la participacion y colaboracién de las organizaciones empresariales y sindicales y otras
Administraciones Piblicas. La informacién contenida en el citado informe se estructura en
familias profesionales y se muestra de forma detallada y pormenorizada. Para cada
ocupacién se presenta una ficha en la que se exponen las necesidades formativas técnico-
profesionales detectadas por las personas expertas consultadas, y también las
transversales, asi como informacién cuantitativa con datos del mercado de trabajo que

describen la situacién, tendencias y distribucién territorial de esa ocupacién.

Se incluye enlace al Informe de Prospeccién y Detecciéon de Necesidades Formativas,
con nueva metodologia, cuya Ultima publicacién corresponde al afio 2024:

https: //www.sepe.es/HomeSepe /que-es-observatorio /deteccion-necesidades-

formativas.html.

- 208 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2025

SR de Incentivos a la contratacién y el trabajo auténomo

IV.VILIV. Grafico cuantitativo del seguimiento 2022-2025

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2025 del spending review
relativo a Incentivos a la contratacién, se refleja en el siguiente gréfico, que muestra el
volumen de respuestas que han remitido los centros gestores en funcién de su

categorizacién como implementadas, en proceso o rechazadas:

Grdfico IV.VILIV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria
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IV.VIIl. Fase ll: Proyecto de evaluacion 4:

Infraestructuras de transporte

El spending review sobre infraestructuras de transporte queda integrado en el Plan
de Accién de la Fase Il de la revision del gasto del conjunto de administraciones publicas

publicado el 5 de noviembre de 2018/, El estudio se publicé el 30 de julio de 20202

IV.VIILI. Ambito del spending review

Tras la entrada en la Unién Europea a mediados de la década de 1980, Espaiia
inicid un enorme esfuerzo inversor en todas las infraestructuras de transporte, con el

objetivo de converger y conectar sus redes con las del resto de Europa.

En las Ultimas décadas Espafia ha sido el pais que mds ha invertido en
infraestructuras de transporte en comparaciéon con los otros cuatro grandes Estados
europeos. En relacién con el valor afadido bruto (VAB), su inversiéon ha sido un 42 por
ciento superior a la de Francia, el doble que Alemania y un 60 por ciento superior a la

de ltalia.

Los fondos europeos han contribuido notablemente al crecimiento de la inversién,
especialmente en su primera etapa. Espafia recibié 57.641 millones de euros en el
periodo 2000-2020 para infraestructuras de transporte a través de los fondos de
cohesion y FEDER, lo que supone el 22 por cienfo de la inversién total en estos aiios. El 76
por ciento de las ayudas recibidas por Espaia a través de los citados fondos han sido

dedicadas a equipamientos de transporte.

En cuanto a la administracién piblica inversora, la Administracién estatal ha sido la
que ha realizado la mayor parte (36 por ciento), seguida por las comunidades auténomas
(20 por ciento) y las corporaciones locales (8 por ciento). El resto recayé sobre otros
agentes publicos estatales como Administrador de Infraestructuras Ferroviarias (ADIF) o

Aeropuertos Espaiioles y Navegacion Aérea (AENA), entre otros.

La segunda fase de la evaluaciéon del gasto piblico realizada por la AlReF analizé

la eficacia y eficiencia de cuatro dreas de estudio que suman mds de 51.000 millones de

! https://www.airef.es /wp-content /uploads /2019 /06 /documentos-sr-protegidos /00 PlanAccionFasell.pdf

2 https:/ /www.airef.es/es/estudio-2-infraestructuras-transporte /
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euros al afio. De dicha cuantia, 7.000 millones se corresponde con las inversiones en

infraestructuras de transporte (gréfico IV.VIILL).

Gréfico IV.VIILIL.

Proyectos del spending reviews Fase I

GASTO EN
CENEFICIOS FARMACIA INCENTVOS & INFRAESTRUCTURAS
HOSPITALARIA Y . DE TRANSPORTES
FISCALES BIENES DE CONTRATACION
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13 beneficios fiscales que 7.400 millones de euros anuales 7 tipos de incentivos ala : Andlisis de la inversién en :
suponen un total de 35.000 de gasto farmacéutico contratacion que ] infraestructurasenlos ®
millones de euros anuales. (IRPF, hospitalario e inversion suponen un total de n ultimos 25 anos (340,000 =
IVA, Impuesto de Sociedades, en blenes de equipo. 2.000 millones de euros anuales. 8 millones de euros) y un total dé®
Impuestos especiales) : 7.000 millones en 2018. :
[ ] [

EEEEEEEEEEEEEHR
Fuente: AIReF: https://www.airef.es/es/spending-review/

La finalidad de la evaluacién fue realizar un andlisis general de las inversiones y el
sistema de gobernanza desde finales de los 80 en materia de infraestructuras de
transporte. Se analizaron algunos aspectos que influyen en la planificacién y ejecucién de
los proyectos, la racionalidad, eficiencia, eficacia y aspectos distributivos, identificando
ineficiencias y proponiendo recomendaciones con el propdsito de mejorar el proceso. En
particular el estudio se centré en infraestructuras de AVE, transporte metropolitano de

Cercanias, y subvenciones al transporte aéreo de residentes en territorios no peninsulares.

Las respuestas al cuestionario fueron remitidas por el Ministerio de Transportes y

Movilidad Sostenible (MITMS).
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IV.VIIL Il. Resumen del contenido del spending review

A continuacién, se presenta un resumen del contenido del spending review y de las
conclusiones del estudio para posteriormente, en el apartado siguiente, mostrar las

principales propuestas acompafiadas de la respuesta del MITMS.

El estudio se estructura en los siguientes apartados: gobernanza de las
infraestructuras, alta velocidad ferroviaria, transporte metropolitano de cercanias y, por

Gltimo, subvenciones al transporte aéreo de los residentes en territorios no peninsulares.
Antecedentes

Espana abordé desde la segunda mitad de los afios 80, pero especialmente a lo
largo del periodo 1990-2009, un enorme esfuerzo inversor en todos y cada uno de los
medios de transporte, situando las infraestructuras como la principal prioridad en la

inversion publica hasta el afio 2016.

Desde 1986 se ha invertido de media anual unos 13.500 millones de euros en
infraestructuras de transporte. No cabe duda que los fondos europeos han contribuido a
este esfuerzo econdémico. Durante el periodo 2000-2020, Espafia recibié 57.641 millones
de euros a través de los fondos de cohesién y FEDER, representando un 22 por ciento del
total. No obstante, estas dotaciones no se han mantenido constantes. Desde 2010 la
inversion bruta en infraestructuras ha disminuido por debajo del 50 por ciento respecto
de la década anterior, dando lugar a una reduccién y envejecimiento de las

infraestructuras.

l. La gobernanza de las infraestructuras

El estudio configura la gobernanza de las infraestructuras como la necesidad de
contar con un adecuado marco de toma de decisiones para fortalecer la capacidad de

construir infraestructuras eficientes y lograr mejores servicios de transporte.
Complejo marco institucional

La AlReF sefala que el Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible se ha
convertido en una compleja estructura administrativa en la que cada modo de transporte
tiene un organigrama diferente con multiples entidades publicas, organismos y direcciones

generales. Ello exige un especial esfuerzo de coordinacién, cooperacién y planificacién.
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El estudio identifica importantes retrasos en la aprobacién de documentos clave
para la gestidn de las infraestructuras: El plazo legal para la redacciéon del contrato
programa o convenio entre ADIF y el Ministerio vencié seis aiios antes de la publicacién
del spending review, no habiéndose cumplido tampoco el calendario previsto en la
legislacion para la presentacidon de los documentos de planificacién sectorial de las redes

ferroviarias, viarias y portuarias.
La planificacién estratégica de las infraestructuras en Espaiia (1995-2020)

La inversion en infraestructuras en Espafia ha estado ordenada por sucesivos
documentos estratégicos de planificacién transversales a los diferentes modos de
transporte desde 1994, aiio en el que se aprobé el Plan Director de Infraestructuras (PDI).
Con posterioridad se han redactado el Plan de Infraestructuras de transporte 2000- 2007
(PIT) en el afio 2003, el Plan Estratégico de Infraestructuras y transporte 2005-2020 (PEIT)
en 2005 vy, finalmente, el vigente Plan Estratégico de Infraestructuras transporte y

vivienda 2012-2024 (PITVI).

El andlisis realizado ha permitido detectar carencias relevantes en el sistema de
planificacion espanol, mdxime teniendo en cuenta la muy diferente situacién de las

infraestructuras respecto al momento en que se iniciaron los planes en 1990.
Ausencia de marco normativo

El estudio sefiala que la legislaciéon de infraestructuras de transporte estd formada
por normas independientes para cada sector. En carreteras, ferrocarril, puertos y
aeropuertos se rigen por medidas que, en muchas ocasiones, no tienen en cuenta las
relaciones entre ellos, impidiendo una mayor eficiencia en los recursos y una mejor

planificacién estratégica, exigiendo con ello un esfuerzo adicional de coordinacién.

No existe un marco regulatorio global que ordene la redacciéon del método, los
plazos o el contenido de los planes de infraestructuras de transporte a medio y largo

plazo.
Ausencia de vinculo presupuestario

Se observa una escasa relacién entre los planes y proyectos en infraestructura con
el proceso presupuestario y la coyuntura econdémica. La planificaciéon estd basada
principalmente en decisiones politicas que obligan a incorporar proyectos que no pueden
ejecutarse en el tiempo estimado, alcanzando algunos afios incumplimientos superiores al

50 por ciento en el presupuesto de inversiones. En la prdctica se proponen ambiciosas
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actuaciones de mejora o creacidon de nuevas redes de transporte con andlisis

independientes para cada modo.

La AlReF concluye que no existe vinculo entre los planes, el proceso presupuestario
y la coyuntura econémica y se detecta una desconexidon completa entre la planificacion
estratégica y la asignacion de recursos. El proceso de seleccion de proyectos tampoco

estd vinculado con la disponibilidad anual de fondos.

Se observa que las legislaciones actuales recogen la necesidad de contar con
documentos, planes y estrategias que definan a medio plazo los objetivos, prioridades y
criterios de actuacién en cada sector. Salvo en el sector aéreo, que tiene aprobado el
Documento de regulacién aeroportuaria (DORA), el resto de los sectores acumulan retrasos

en su elaboracién.
Ausencia de evaluvacién

Respecto a los estudios técnicos que se realizan previamente, éstos son muy
numerosos y de gran calidad técnica, pero no constituyen una verdadera evaluacién ex
ante de la inversidon a ejecutar. El estudio sefiala que en ninguno de los cuatro planes de
infraestructuras analizados se realiza una evaluaciéon de las inversiones previas, ni se
parte de un andlisis de los efectos ex-post de las inversiones en el equilibrio econémico o

I"

en la “cohesién social o territorial”. Como ejemplo se cita la linea Madrid-Valencia, en la

que la decisiéon de construir un nuevo tendido es previa al comienzo de los estudios.

Sobre este apartado las principales conclusiones son las siguientes:

— En la mayoria de las ocasiones, las decisiones mds importantes se toman antes

de comenzar los estudios de viabilidad.

— La planificacién de las infraestructuras no se realiza identificando problemas de
movilidad, lo que permitiria centrar el interés y los recursos en las alternativas

posibles para resolverlos. El objetivo pasa a ser realizar uno u otro proyecto.

— En otras ocasiones, los resultados de los estudios de viabilidad, por mds rotundos

que resulten, no determinan las decisiones finales que toma la Administracién.

Son numerosos los casos en los que la alternativa construida no coincide con la
seleccionada en los primeros estudios de viabilidad. Asi lo ha sefialado en su estudio la
AlIReF, indicando que Unicamente los de impacto ambiental son los que han podido

descartar alternativas, al estar regulados por una legislacién especifica que asi lo prevé.
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Una planificacién ambiciosa, sin priorizacién de actuaciones

Por lo que respecta a la evaluacién y priorizaciéon de proyectos, el Ministerio de
Transportes y Movilidad Sostenible es el que centraliza estos procesos. El Consejo de la
Unién Europea ha recomendado a Espafia en varias ocasiones la creacién de un
observatorio independiente. Por tanto, debe existir un control experto que tenga
capacidad técnica para analizar con profundidad propuestas, costes y evaluaciones. Se
necesita la existencia de una visién independiente que sea capaz de minimizar el sesgo
optimista del planificador y la tendencia a subestimar los costes de los proyectos, sus

plazos de ejecucién y sus riesgos, y a sobrestimar los beneficios.

Como conclusién se destaca que no ha existido ni existe un marco normativo que
regule el método, los plazos o el contenido de los planes, dependiendo su tramitacién de

la voluntad de los equipos ministeriales en cada momento.

Otra carencia detectada es la falta de criterios de priorizacién de la gran cantidad

de actuaciones previstas en los planes.
La mejorable transparencia y participacién publica

El estudio considera que estos proyectos pueden implicar costes sociales, politicos y
econémicos una vez acabados. Con el fin de minimizarlos habria que intensificar la
implicaciéon real de los afectados en la toma de decisiones. En este mismo sentido, también
ayudaria hacer publica toda la informacién disponible salvo que exista una poderosa

razén para no hacerlo.

La transparencia de los procesos de planificaciéon resulta insuficiente y existe un
amplio margen de mejora en el proceso de debate y participacion piblica en la toma de

decisiones.
Aplicacién del principio de cumplir o explicar en las inversiones

El estudio indica que los andlisis de expertos y técnicos no pueden sustituir a los
responsables politicos en la definicion de prioridades, como tampoco en la politica de
infraestructuras. Los érganos técnicos, incluida la autoridad administrativa independiente
de evaluacién propuesta, deben formular recomendaciones que los responsables politicos,

en ejercicio de su legitimidad, pueden seguir o no.
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La clave para lograr una mejora real de la gobernanza es conseguir que los
érganos politicos sigan el principio de cumplir o explicar, de forma que en el caso de que

no se apliquen las recomendaciones técnicas, se hagan publicos los motivos.
Infravaloracién de las inversiones planificadas

La evaluaciéon realizada por la AlReF ha permitido comprobar que existe una
infravaloracion de los costes de las obras a realizar en los diferentes momentos del
proceso de planificacién de los proyectos, una circunstancia con una notable incidencia en
el proceso de toma de decisiones, dado que altera la evaluacién de la viabilidad
econdmica de las propuestas. El andlisis de los planes y de los estudios informativos o de
optimizacién de los principales corredores de alta velocidad permite concluir que no se
trata de algo excepcional, sino que por el contrario en todos ellos se produce una

infravaloraciéon de los costes que al menos alcanza el 30 por ciento.

La AIReF concluye que se ha identificado un generalizado optimismo en la
planificacién, lo que ha conducido a infravalorar notablemente los costes de las inversiones

en los planes que sustentan la toma de decisiones y a sobrestimar la demanda de viajes.
Coordinacién entre administraciones

El Ultimo elemento a considerar en materia de planificaciéon estratégica es la
coordinacién y cooperacién entre las diferentes administraciones, contemplando entre
otros aspectos: canalizar las necesidades de transporte regionales; promover el andlisis
ascendente de prioridades de los gobiernos autonémicos y grandes ciudades; gestionar
competencias conjuntas; minimizar el riesgo de inversiones paralelas destinadas a
solventar el mismo problema de movilidad; favorecer la implicacién de las comunidades

auténomas en la financiacién de los proyectos que les afecten.

El estudio concluye que los planes de infraestructuras se han convertido en un
ambicioso listado de proyectos inviables de ejecutar en los plazos previstos. Resulta
sencillo para cada comunidad auténoma construir un discurso de agravio basado en el
listado de obras no construidas o retrasadas, lo que aboca a la sobredotacién y a la

ejecucién de proyectos no prioritarios desde la perspectiva de la movilidad.
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Il. Alta velocidad ferroviaria

La alta velocidad ferroviaria en Espaia

El primer aspecto analizado es el relativo al nimero de kilémetros construidos para
el transporte ferroviario de alta velocidad, estando agrupados en cuatro corredores:

norte, sur, nordeste, y levante.

La conclusidn de la AlReF indica que Espafia cuenta con la segunda red de alta
velocidad ferroviaria mds extensa del mundo con 3.086 km, por delante de la de
cualquier otro pais europeo y solo por detrds de la de China. Ponderando por poblacién,
tiene la malla mds densa. Sin embargo, su intensidad de uso es la mds baja de todos los

paises con una red significativa de alta velocidad ferroviaria.

Los efectos de la alta velocidad ferroviaria sobre la accesibilidad, la cohesidn territorial

y social

Ademds de cumplir con el objetivo de facilitar la movilidad reduciendo
notablemente los tiempos de viaje, la inversion en alta velocidad ferroviaria ha
perseguido mejorar la cohesidn territorial. Pero en la prdctica el resultado observado es
que ha aumentado la disparidad entre territorios que cuentan con acceso a la alta

velocidad ferroviaria frente a los que estdn excluidos de ella.

Como conclusién, la alta velocidad ha supuesto importantes mejoras en tiempos de
viaje y ahorros en coste generalizado de transporte para todas las provincias
peninsulares. Sin embargo, ha contribuido a un aumento de las disparidades provinciales

tanto en los tiempos como en los costes generalizados de viaje.
La inversién en alta velocidad ferroviaria

La inversién en alta velocidad consigue reducir los costes y duracién de los trayectos
y, en consecuencia, mejorar la cohesién territorial de las diferentes regiones y provincias,

entendida como la equidad entre territorios en términos de accesibilidad.

Respecto a la inversién realizada, se han dedicado una media anual de 1.550
millones de euros, de los cuales mdas de la mitad se hicieron de forma creciente entre los
afios 2000-201 2, alcanzando en este ltimo el mayor importe, 5.329 millones de euros,
para a continuacién empezar a decrecer. Las cifras confirman la importancia que ha
tenido y tiene la inversiéon en alta velocidad y la prioridad que los sucesivos Gobiernos le

han otorgado.
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Concluye el estudio que se han invertido 55.888 millones de euros en
infraestructuras, de los que 14.086 (un 25,2 por ciento) los ha costeado la financiacion
europea. Otros 15.858 millones han pasado a ser deuda de ADIF Alta Velocidad, cuyos

niveles de déficit y deuda no computan en las cuentas nacionales.
Los costes de construccién

En cuanto a los costes de construccidon, existe una gran disparidad entre los distintos
trazados, siendo el corredor sur el que menor esfuerzo econémico ha supuesto, mientras
que el norte, debido a la orografia del terreno, el que ha necesitado la mayor dotacién.
A pesar de que los trazados se han construido sin aprovechar los tendidos existentes,
Espafia soporta unos menores gastos respecto de los paises de nuestro entorno, ya que

las nuevas lineas discurren por zonas con menor densidad de poblacién.

Se concluye que el coste medio de construccién de las lineas de alta velocidad en
Espafia ha sido 15,3 millones por kilémetro, muy por debajo del promedio internacional

y europeo.

El estudio identificdé que se incurre frecuentemente en una infravaloracién de los
costes de las inversiones, junto con un optimismo en la previsién de la demanda del servicio.
Los proyectos de inversion no cuentan con una adecuada evaluacién ex-ante que permita
estimar sus efectos socioecondémicos. Generalmente las grandes decisiones ya estdn
tomadas antes de iniciarse los estudios de viabilidad, sin identificar los problemas de

movilidad.
Andlisis coste beneficio de la alta velocidad en Espaiia

La utilizaciéon del andlisis coste beneficio permite evaluar ex-ante la rentabilidad

socioeconémica de la inversién, mostrando distintos resultados segin el trazado analizado.

El corredor sur es el que consigue una rentabilidad mayor debido a un menor coste
en su construccién y una mayor demanda, presentando el resto cifras menos optimistas. El
corredor levante estd lastrado por un uso inferior al previsto, necesitando un incremento
del 61 por ciento para que su andlisis coste beneficio resultara positivo. Algo mejor
situacidon ofrece el corredor nordeste, pero, a pesar de haber atraido usuarios del
transporte aéreo, tren convencional y transporte por carretera, no ha conseguido mostrar
un balance positivo. Por Ultimo, el corredor norte es el que, debido a la orografia del
terreno, cuenta con unos mayores gastos de construccion, al incrementarse la construccién

de viaductos y tineles, estando pendiente de confirmarse los datos previstos de demanda.
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En la evaluacion ex-post de los cuatro corredores de alta velocidad a través del
andlisis coste beneficio (ACB) mds completo y pormenorizado realizados hasta la fecha,

la AIReF concluye lo siguiente:

Los resultados muestran rentabilidades socioeconémicas entre nulas y minimas en
todos los corredores de alta velocidad. Los beneficios sociales no compensan los costes
fijos de la construccidn, y no ofrecen seguridad en escenarios sujetos a incertidumbre y en

los que el coste de oportunidad de los fondos publicos es elevado.

Entre corredores, el nordeste y el sur tienen unos resultados préximos a la
rentabilidad minima exigible en la actualidad (que es mds baja a la vigente cuando se
tomé la decision de construirlos), debido a una demanda razonablemente alta. Los
corredores norte y de levante, por el contrario, tienen unos resultados sensiblemente

peores porque dan servicio a una demanda mucho menor.
Los escenarios alternativos

Una vez en funcionamiento, la variable mds importante que podria mejorar el
resultado econdémico es aumentar la demanda de uso, por lo que seria interesante
favorecer la liberalizaciéon del mercado ferroviario o establecer una prohibicién en la
utilizacién del transporte aéreo que obligara a utilizar el ferrocarril. Otro componente
que ayudaria a incrementar la rentabilidad econémica habria sido la utilizacién de la red
de alta velocidad para el transporte de mercancias. Al contrario de las mallas italianas
y alemanas, la red de alta velocidad espafiola se ha disefiado solo para el transporte de
viajeros con unas caracteristicas técnicas -pendientes del trazado y radios de curva- que
no aconsejan el uso al transporte de mercancias, obligando a mantener un tendido

paralelo de velocidad convencional para satisfacer esta demanda.

lll. Transporte metropolitano de Cercanias

La red de Cercanias

Son varias las peculiaridades que caracterizan al sistema de transporte ferroviario
de Cercanias espaiiol: es el mds utilizado por los usuarios, no dispone de una red propia
-por lo que debe utilizar la Red Ferroviaria de Interés General- y solo opera en 12
nucleos (Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla, Asturias, Cantabria, Bilbao, San Sebastidn,

Zaragoza, Cadiz, Mdlaga y Murcia-Alicante).
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El estudio concluye que el ferrocarril de Cercanias es un eficiente modo de
transporte metropolitano debido a su alta capacidad (hasta 40.000 viajeros por hora y
sentido) y sus altas velocidades comerciales (hasta 70 km/h) no condicionadas por la

congestién de la red viaria.

El servicio de Cercanias es el servicio ferroviario més utilizado con 562,2 millones
de viajeros en 2018, el 90 por ciento de todos los viajes en tren realizados ese afio en
Espafia. El servicio estd dividido en 12 nicleos muy heterogéneos en longitud, nimero de
lineas y usuarios. Madrid y Barcelona concentran el 86 por ciento de los viajeros y el 34

por ciento de la red.

El nimero de viajes en Cercanias prdcticamente se ha duplicado desde 1990, a
pesar de la escasa inversién que ha recibido el sistema. La crisis econémica redujo la
demanda que comenzé a remontar a partir de 2014, impulsada por el aumento de
pasajeros en Madrid y Barcelona, pues la mayor parte del resto de nicleos han

continuado perdiendo viajeros en el periodo 2013-2018.
La inversion en Cercanias

La inversién ha sido muy voldtil y con un importe notablemente inferior comparado
con la alta velocidad. Esta escasez de fondos se ha materializado en una degradacion
de la infraestructura y una baja renovacion del material mévil, siendo su edad media de
21 aiios (superando algunos trenes los 30 afos), dando todo ello lugar a una caida en la

calidad del servicio.

La conclusién del estudio sefiala que se ha constatado una muy baja inversién en
Cercanias en el periodo 1990-2018. La inversién total en infraestructuras ha ascendido
a 3.680 millones de euros (131 millones por afo), una cifra que contrasta con los 55.888
millones de euros invertidos en alta velocidad (1.550 millones de media anual) en el mismo

periodo.
La gobernanza del ferrocarril metropolitano

La gestion del ferrocarril metropolitano se encuentra dividida entre Adif, que
gestiona la infraestructura, y RENFE, al que corresponde la operacién de los servicios. Las
auvtoridades de transporte publico se constituyen en Espafia para realizar una
planificacién y gestién integrada de las infraestructuras y servicios del transporte pUblico
en dmbitos metropolitanos, por lo que las diferentes administraciones ceden sus

competencias a los consorcios. Esto no ocurre con el operador de Cercanias RENFE ni con

-220 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

SR Infraestructuras de transporte

Adif, dando lugar a que los consorcios no intervengan en la planificacion de las

frecuencias, horarios de los servicios, tarifas y determinacién de las inversiones.
Las conclusiones del estudio respecto a la gobernanza son las siguientes:

El servicio de Cercanias, gestionado y operado por Adif y RENFE, no se han
integrado plenamente en los Consorcios o autoridades de transporte puUblico. Estos
organismos, bdsicos para la coordinaciéon de la movilidad metropolitana, carecen de
competencias en la planificacién de las frecuencias y horarios de los servicios ferroviarios,
en las tarifas o en la determinacién de las inversiones en las infraestructuras a realizar, a

diferencia de lo que ocurre con el resto de los modos.

Las debilidades de la planificacién global de las infraestructuras, descritas en el
capitulo de gobernanza, son aplicables por completo a las Cercanias. Los planes
aprobados proponen inversiones enormemente ambiciosas que no se cumplen (entre 2009
y 2020 se han invertido un 5,5 por ciento de los 12.400 millones de euros previstos para
los tres principales nicleos). No existe vinculo con las disponibilidades presupuestarias, no
se realiza una evaluacién previa de los proyectos propuestos, ni se integra la planificacién

de las Cercanias con el resto de los modos de transporte metropolitano.
La financiacién del sistema

Respecto a la financiacién del transporte metropolitano, el estudio de la AlReF
concluye que es compleja, no homogénea, poco equitativa y escasamente transparente.
Las autoridades de transporte puiblico reciben transferencias de sus respectivas
comunidades auténomas, entidades locales y subvenciones de la Administracién del
Estado, como es el caso de Madrid, Barcelona, Valencia y Canarias, debiendo el resto

solicitarlas segun diversos criterios.

IV. Subvenciones al transporte aéreo de los residentes en territorios no

peninsulares

Las politicas de fomento de la movilidad en territorios extrapeninsulares

Las politicas de fomento a la movilidad en territorios extrapeninsulares tienen por
objetivo, por un lado, reducir los costes de transporte de los residentes en regiones
periféricas respecto del resto del pais, al existir una desventaja motivada por su

localizacién, y, por otro, garantizar el servicio para aquellos itinerarios que no cuenten
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con suficiente demanda. Para desarrollar esto Oltimo se utilizan los acuerdos entre el
Estado y las compaiiias aéreas y maritimas, en los que se establecen unos niveles de

servicio, frecuencias y tarifas, constituyendo las Obligaciones de Servicio Publico (OSP).

Respecto a la reducciéon de costes de transporte, una de las medidas aplicadas es

la subvencién del 75 por ciento sobre el importe de la tarifa al residente extrapeninsular.
Evaluacién del impacto de los cambios en la cuantia de la subvencién

El estudio de la AIReF se centré en la evaluacién de los efectos de incrementar esta

subvenciéon del 50 al 75 por ciento.

Las primeras conclusiones del estudio indican que una vez aplicada la subvencién
del 75 por ciento al precio de los billetes, tfiene un menor coste para un residente insular
desplazarse a la peninsula que para un residente del resto de Espafia viajar a otra
provincia. Incluso sin subvencién, gracias a las buenas conexiones aéreas de las islas, el
coste generalizado de viajar desde Canarias e llles Balears a la peninsula es menor que
el coste medio de viajar en avién dentro de la misma. El estudio también comprobé que
el coste de los billetes para los residentes ha descendido significativamente (47 por ciento

en promedio).

Se hizo un andlisis sobre una base de datos de dos millones de desplazamientos
observando que este incremento en la ayuda ha provocado, ademds de un mayor gasto

publico, la elevacién del precio de los billetes.

La AlIReF en su informe concluye lo siguiente:

— Se ha producido un notable incremento del gasto publico (en conjunto, un 125
por ciento).

— Asimismo, se ha producido un incremento de precios en los billetes para los
trayectos con la peninsula (12 por ciento en peninsula—Canarias y 15 por ciento
en peninsula—llles Balears).

— Por Gltimo, una parte muy importante de la subida de precios en los trayectos
con la peninsula se debe al incremento de la subvencién (81 por ciento y 69 por

ciento en los vuelos entre peninsula y Canarias e llles Balears respectivamente).
Anadlisis distributivo de las subvenciones a residentes

Otro enfoque dado al estudio es el andlisis distributivo de las subvenciones y sus

efectos en términos de equidad. Para ello se utilizaron los datos de desplazamiento y la
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informaciéon de renta de los vidjeros, confirmando que el actual sistema favorece la
concentracién de la ayuda en un porcentaje concreto de la poblacién. El trayecto que mas
subvencioén recibié durante 2018 fue la conexién de la peninsula con Canarias. Los datos
mostraron que el 10 por ciento de usuarios con rentas mas altas recibié el 35 por ciento
de la subvencién, el 20 por ciento concentré un 50 por ciento, mientras que el 40 por
ciento de la poblacién con menor renta obtuvo tan solo el 17 por ciento de la ayuda.
Existen dos posibles explicaciones a lo anterior: por un lado, la relacién creciente entre el
nivel de renta del usuario y el nimero de vuelos realizados; por otro, que a mayor renta

las tarifas elegidas por los viajeros son de mayor importe.
La AIReF concluye lo siguiente:

La subvencién tiene una distribucion muy desequilibrada entre la poblacién: La
mitad de los residentes no vuela y, por tanto, no percibe ayuda alguna. Por el contrario,
aquellos que mds vuelan reciben porcentajes altos de la subvencién: el 1 por ciento de
residentes en Canarias e llles Balears que mds volé acumuld, respectivamente, un 19 por

ciento y un 17 por ciento de la subvencion en 2018.

Se identifican dos claras tendencias: las rentas altas vuelan mdés veces y compran
billetes mds caros. La consecuencia es que son los individuos de rentas mds altas los que

estdn recibiendo una mayor parte de la subvencién.
Escenarios de cambios en la subvencién

Para contribuir a un mejor disefio de la politica de subvenciones, el estudio ofrecié
distintas alternativas al sistema actual, como por ejemplo cambiar el sistema actual por
una ayuda fija por ruta. Esta opcidon es mucho mejor desde el punto de vista
socioeconémico. Se hicieron simulaciones comparando el sistema actual frente al propuesto
y los resultados confirmaron que la tarifa fija por ruta tiene un reparto mds igualitario

que el existente.

El sistema de subvencién fija también es mds ventajoso desde el punto de vista de
la competencia. Cuando las aerolineas tienen poder de mercado, aplicar una ayuda
basada en un porcentaje de descuento sobre el precio, como ocurre actualmente, hace
que estas empresas incrementen sus precios consiguiendo un mayor beneficio y, en

consecuencia, un incremento del gasto publico.
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Las conclusiones del estudio son las siguientes:

Desde un punto de vista distributivo y de eficiencia en el gasto publico, hay
evidencias que apuntan a que una subvencién fija por ruta ofrece ventajas sobre una
ayuda ad valorem como la actual. Ademds, su reparto seria menos desequilibrado por

niveles de renta.

Establecer un limite en el nUmero de vuelos a subvencionar o en el monto total de

subvenciéon anual tendria efectos redistributivos positivos.

IV.VIILIIL. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo a infraestructuras del transporte recoge 24 propuestas
de la AlReF. De estas, de conformidad con el Informe de seguimiento de 2024, 1
propuesta ha sido implementada y 5 rechazadas. Por lo anterior, a continuacién, se
presentan las 18 propuestas cuya respuesta en 2024 quedd categorizada como “en
proceso”, y por tanto contindan siendo objeto de seguimiento en 2025. Junto a las mismas
se acompanan las Ultimas respuestas recibidas del Ministerio de Transportes y Movilidad

Sostenible, en cumplimiento del principio de cumplir o explicar.

Con cardcter previo al desarrollo de cada una de las propuestas de este spending
review, es preciso sefialar que en el momento de publicacion del presente informe de
seguimiento, el Proyecto de Ley de Movilidad Sostenible continba en situaciéon de
tramitacién parlamentaria. Dicho Proyecto de Ley fue remitido por el Consejo de Ministros
a las Cortes Generales en su reunidn del 13 de febrero de 2024, inicidndose la
tramitaciéon parlamentaria del texto por la via de urgencia, con el fin de que la ley
pudiera aprobarse antes del final de afio, dando cumplimiento a lo comprometido con la
Comisién Europea conforme a los hitos y objetivos de la adenda al PRTR, ya que esta ley
es una de las reformas comprometidas por Espaiia en el marco del Plan. La tramitacién
parlamentaria durante el ejercicio 2024 se ha prolongado debido a las sucesivas
prérrogas acordadas en la Mesa del Congreso al plazo de presentaciéon de enmiendas
al proyecto de ley por parte de los grupos parlamentarios. Dicho plazo se cerré

finalmente el 30 de octubre de 2024 a las 18 horas.
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El Proyecto de Ley de Movilidad Sostenible ha recibido un total de 750 enmiendas,
las cuales fueron publicadas en el Boletin Oficial del Congreso de los Diputados (Niom. A-

9-4 de 22/11,/20243).

Desde entonces, el Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible ha trabajado
intensivamente en el andlisis y evaluacién de las enmiendas presentadas, con el fin de

facilitar y favorecer las negociaciones y acuerdos entre los grupos parlamentarios.

La AIReF como principal recomendacion de este estudio sefiala la necesidad de
mejorar la selecciéon de las inversiones en infraestructuras para elevar su rentabilidad
social y econémica y satisfacer las necesidades de movilidad. Las propuestas formuladas

se desarrollan en los apartados siguientes.

A continuacién, se presentan las propuestas formuladas por la AlReF en su spending
review relativo a las Infraestructuras de transporte, junto con las respuestas del Ministerio
de Transportes y Movilidad Sostenible, de conformidad con el principio de cumplir o

explicar.

Para una mayor sistematizacién, las respuestas del Ministerio de Transportes y
Movilidad Sostenible se presentan de acuerdo con la estructura de presentacién recogida
en el spending review, haciendo distincién entre las siguientes dreas: desarrollar un nuevo
marco regulatorio, desarrollar el vinculo presupuestario de las inversiones en
infraestructuras de transporte, planificacion de las infraestructuras de transporte, crear
un nuevo marco de evaluacion y priorizacion de proyectos, priorizar los proyectos de
infraestructura planificados, fortalecer la consulta a la sociedad civil, transparencia y
rendicion de cuentas, mejorar la coordinacion y cooperacion entre las diferentes

administraciones, y finalmente, Cercanias.

I. Desarrollar un nuevo marco regulatorio

1. Propuesta: Desarrollar una ley transversal de movilidad.
Respuesta: Propuesta en proceso.

En reunién del Consejo de Ministros celebrada el dia 13 de febrero de 2024 se
aprobé y acordé remitir al Congreso de los Diputados el Proyecto de Ley de Movilidad

Sostenible.

3hﬁ|gs: www.congreso.es/public oficiales/L15/CONG/BOCG/A/BOCG-15-A-9-4.PDF
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La Mesa de la Cdmara, en su reunidon de 20 de febrero de 2024, acordd, en
relacion con el Proyecto de Ley de Movilidad Sostenible, encomendar su aprobacién con
competencia legislativa plena y por el procedimiento de urgencia, conforme a los articulos
148 y 93 del Reglamento, a la Comisiéon de Transportes y Movilidad Sostenible.

El texto fue publicado en el Boletin Oficial del Congreso de los Diputados el 23 de
febrero de 2024. Tras la publicacién se abrié un plazo de presentaciéon de enmiendas
con finalizacién inicial prevista el 4 de marzo de 2024 que posteriormente se fue
ampliando de manera sucesiva, hasta el 30 de octubre de 2024 a las 18 horas.

El Grupo Parlamentario Popular en el Congreso presenté el 11 de septiembre una
enmienda a la totalidad de devolucién que fue rechazada en votacién plenaria el dia 26
de septiembre de 2024.

Se han registrado un total de 750 enmiendas, las cuales fueron publicadas en el
Boletin Oficial del Congreso de los Diputados (Nom. A-9-4 de 22/11/2024).

El Proyecto de Ley de Movilidad Sostenible ya fue aprobado por el Consejo de
Ministros el 13 de diciembre de 2022, comenzando una tramitacién parlamentaria que
decayd con la convocatoria de elecciones generales del 23 de julio de 2023.

Posteriormente, en octubre de 2023, la Comisién Europea informé favorablemente
la Adenda al Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia del Reino de Espaiia. La
Adenda incluye la modificacién del Hito #3 Promulgacién de una Ley de Movilidad
Sostenible y Financiacién del Transporte que ahora recoge la inclusién en la ley de una
serie de medidas para el impulso del transporte ferroviario (la obligacién de implantar
un programa de desarrollo de autopistas ferroviarias; la bonificaciéon de los cénones
ferroviarios para los traficos de mercancias durante un periodo minimo de 5 afios y el
desarrollo de un programa de apoyo al transporte ferroviario de mercancias con medidas
de incentivo al cambio modal de la carretera al ferrocarril), asi como la ampliacién del
plazo de consecucién del hito, pasando del dltimo trimestre del 2023 al ¢ltimo trimestre

del 2024 (de Q42023 al Q42024).
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Il. Desarrollar el vinculo presupuestario de las inversiones en

infraestructuras de transporte.

2. Propuesta: Desarrollar mecanismos de coordinacién y planificacién presupuestaria a

corto y medio plazo.
Respuesta: Propuesta en proceso.

La proyectada Ley de Movilidad Sostenible incorporard el Instrumento de
Planificacién Estratégica Estatal en Movilidad (IPEEM) que constituird el marco de
referencia plurianual de la politica general de infraestructuras de transporte y servicios
de movilidad de competencia estatal, con una visiéon integral e intermodal, que
incorporard los escenarios presupuestarios, que fije una orientacién de prioridades y
condiciones a los instrumentos de planificacién de infraestructuras incluidos en la normativa
sectorial.

Se ahade que se incorporard a la proyectada Ley de Movilidad Sostenible
referencia a las "perspectivas presupuestarias" en el Instrumento de Planificacién
Estratégica Estatal.

Actualmente se publica una proyecciéon plurianual en el anexo de inversiones de los
PGE. La Ley General Presupuestaria permite compromisos plurianuales de gasto con un

techo que se puede elevar por Acuerdo de Consejo de Ministros.

lll. Planificacién de las infraestructuras de transporte.

3. Propuesta: Redactar los planes sectoriales de fransporte y vincularlos con el plan
nacional, aprobar los instrumentos sectoriales de planificacién en el menor tiempo posible e

implementar un seguimiento permanente de la ejecucién.
Respuesta: Propuesta en proceso.

Ferrocarril: Por Orden TMA/1338/2022, de 23 de diciembre, se aprueba la
"Estrategia Indicativa del desarrollo, mantenimiento y renovacién de la infraestructura
ferroviaria" para el periodo 2021-2026", en cumplimento de lo previsto en la legislacién
sectorial. Esta orden empezé a producir efectos el 31 de diciembre de 2022 (el dia
siguiente al de su publicacién en el «Boletin Oficial del Estado»).

Carreteras: En 2021 se ha iniciado la elaboracién de un Plan Estratégico de

Carreteras, actualmente en desarrollo.
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En el @mbito portuario y aeroportuario las leyes sectoriales prevén sus instrumentos
de planificacién en linea con las orientaciones apuntados por la AlIReF (Titulo Il de la Ley
de Puertos del Estado y de la Marina Mercante: Régimen de planificacién y construccion

de los puertos de interés general, y DORA para los aeropuertos).

4. Propuesta: Aprobar los documentos de regulacién del sector ferroviario. Definir de
forma urgente el programa de actividades de ADIF y firmar el contrato programa o convenio

enfre el Ministerio y el administrador de las infraestructuras.
Respuesta: Propuesta implementada.

Con fecha 26 de julio de 2021 se han firmado los convenios de financiacién de los
administradores de infraestructuras ferroviarias ADIF y ADIF-Alta Velocidad con el
Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible para el periodo 2021-20254.

Adicionalmente, se estd trabajando para la suscripcidn de los nuevos convenios que
den continuidad en el siguiente periodo quinquenal.

Los Programas de Actividad de Adif y de Adif-AV se han aprobado en septiembre
de 2024, con lo que estdn ya aprobados todos los instrumentos de regulacién vy

planificacién ferroviarios>.

IV. Crear un nuevo marco de evaluacion y priorizacion de proyectos.

5. Propuesta: Creacién de una autoridad administrativa independiente de evaluacién de

proyectos.
Respuesta: Propuesta en proceso.

En el texto de la proyectada Ley de Movilidad Sostenible se redefine el Consejo
Asesor, como érgano colegiado adscrito al Ministerio de Transportes y Movilidad
Sostenible, que tiene como objetivo orientar sobre las actuaciones que son competencia
del Departamento y especificamente en materia de planificacion. Estard integrado por

expertos y profesionales independientes de reconocido prestigio.

4 https://www.boe.es/diario_boe /txt.php2id=BOE-A-2021-13357 vy
https: //www.boe.es/diario boe /txt.php2id=BOE-A-2021-13358

5 https: //www.adif.es /w /adif-y-adif-av-redoblan-apuesta-ferrocarril-inversi%C3%B3n-m%C3%A15-24.000-
millones-hasta-20262pageFromPlid=203
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Segun esta ley, el Consejo Asesor informard sobre:

El IPEEM.

- Los andlisis preliminares de rentabilidad socioambiental en los casos de

carreteras y ferrocarriles indicados en la ley.

- El informe de actividad en materia de politicas publicas de movilidad y

transporte.

- La Estrategia Indicativa Ferroviaria.

6. Propuesta: Definicién del contenido de los Estudios Informativos.
Respuesta: Propuesta en proceso.

El apartado tres del articulo primero de la Ley 26/2022¢, de 19 de diciembre, por
la que se modifica la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario, modificé
su articulo 5 para determinar la realizaciéon de un estudio de viabilidad que incluya un
andlisis previo de alternativas, considerando también aquellas de tipo estratégico y la
alternativa de mantener la situacién existente, asi como un estudio de la demanda y un
andlisis coste-beneficio, todo ello como ayuda a la toma de decisiones sobre la ejecucion
de la actuacién desde el punto de vista socioeconémico. El estudio de viabilidad serd
informado por el Consejo Asesor de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana.
Reglamentariamente se determinard el contenido de dicho estudio.

Adicionalmente, en el texto de la proyectada Ley de Movilidad Sostenible se
modifica el articulo 15 de la Ley 37/2015, de 29 de septiembre, de carreteras,
indicdndose que, en los casos recogidos en el texto de la Ley de Movilidad Sostenible, se
deberd llevar a cabo previamente al estudio informativo, un andlisis preliminar de
rentabilidad socioambiental de la actuacién (segun las indicaciones de otros articulos de
la Ley de Movilidad Sostenible), asi como un estudio de rentabilidad en el propio estudio
informativo (segun las indicaciones de otros articulos de la Ley de Movilidad Sostenible).

Ademas, se modifica el citado articulo 5 de la Ley 38/2015, de 29 de septiembre,
del sector ferroviario, indicando que el estudio de viabilidad previo al estudio informativo
serd equivalente al andlisis preliminar de rentabilidad socioambiental previsto en otros

articulos de la Ley de Movilidad Sostenible, asi como que se realizard un estudio de

6 BOE-A-2022-21574 Ley 26/2022

-229 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2025

SR Infraestructuras de transporte

rentabilidad en el propio estudio informativo (segun las indicaciones de otros articulos de

la Ley de Movilidad Sostenible).

7. Propuesta: Obligacién de evaluar la rentabilidad socioeconémica de los proyectos

(Andlisis Coste Beneficio).
Respuesta: Propuesta en proceso.

Se remite a la respuesta de la propuesta anterior. Adicionalmente, en el texto de
la proyectada Ley de Movilidad Sostenible, se establecerd la obligaciéon de realizar
evaluaciones ex-ante y ex-post de las actuaciones bajo las condiciones especificadas, asi
como la metodologia a desarrollar para ello (en el plazo de dos aifos desde la entrada
en vigor de dicha ley, el Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible aprobard por
Orden ministerial una metodologia para cada una de las evaluaciones mencionadas en
los apartados 1 y 2 del citado articulo, que contemple las mejores experiencias
internacionales y académicas, y sea acorde con la empleada por la Unién Europea,
prestando especial atenciéon a las emisiones de gases de efecto invernadero). Esta
metodologia incluird las particularidades sectoriales necesarias y la forma de realizar los
correspondientes andlisis de sensibilidad.

Ademds, en el marco de la Adenda al PRTR se ha adquirido el compromiso de
desarrollar también una herramienta informdtica que permita la aplicacién de la citada
metodologia para la evaluacién ex-ante y ex-post de los efectos de las infraestructuras
de transporte para un amplio abanico de actuaciones, la cual establecerd criterios
homogéneos de valoraciéon para la inversion en infraestructuras de los diferentes modos
de ftransporte, teniendo en cuenta las especificidades sectoriales debidas a sus
caracteristicas técnicas y su marco regulatorio, y contemplard las particularidades de

determinadas actuaciones singulares.

8. Propuesta: Evaluar la convergencia ferritorial y los efectos ex-post de las

infraestructuras.
Respuesta: Propuesta en proceso.

En el texto de la proyectada Ley de Movilidad Sostenible se establece la obligacién
de realizar evaluaciones ex-ante y ex-post de las actuaciones bajo las condiciones

especificadas.
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Se prevé que tras dos afios desde la entrada en vigor de la Ley de Movilidad
Sostenible (plazo previsto en el proyecto de ley para la aprobacién de la metodologia

de evaluacion), esta propuesta estard cumplida.

V. Priorizar los proyectos de infraestructura planificados.

9. Propuesta: Evaluar las actuaciones pendientes en alta velocidad ferroviaria.
Respuesta: Propuesta en proceso.

El 23 de diciembre de 2022 se aprobd la Estrategia Indicativa Ferroviaria donde
se incluyen los objetivos estratégicos de las inversiones ferroviarias y el escenario de
programacién de actuaciones propuesto, constituyéndose como una primera herramienta
de priorizaciéon de actuaciones.

En relacién con la Estrategia Indicativa Ferroviaria, aprobada en 2022 cumpliendo
los plazos del PRTR?, ésta persigue fortalecer el desarrollo, mantenimiento y renovacién
de la infraestructura, estableciendo un marco financiero y de prioridades para satisfacer
las necesidades futuras de movilidad, la sostenibilidad del sistema y la consecucién de un
espacio ferroviario Unico europeo. Entre sus obijetivos, estd posibilitar la sostenibilidad
econdmica de la red ferroviaria primando la eficiencia en la aplicacién de los recursos,
asi como garantizar la interoperabilidad nacional e internacional con el desarrollo de los
corredores TEN-T, donde se sitGan las principales actuaciones pendientes en alta velocidad
ferroviaria.

Concretamente, el escenario propuesto en la estrategia contempla continuar la
construccién de los tramos ya comenzados, con el objeto de proporcionar utilidad a las
inversiones ya efectuadas y poder ponerlas en servicio progresivamente completando de
esta forma la red ferroviaria. No se incluye el comienzo de nuevas actuaciones que no
estén actualmente planificadas.

Los Programas de Actividad de Adif y de Adif-AV se han aprobado en septiembre
de 20248, Estos documentos incluyen planes de inversién concretos y todas las actuaciones
especificas relacionadas con el establecimiento de infraestructuras ferroviarias de la Red

Ferroviaria de Interés General.

7 hitps://www.transportes.qob.es/ministerio /proyectos-singulares/prir /transporte /estrategia-indicativa-ferroviaria

8 https://www.adif.es/-/adif-y-adif-av-redoblan-apuesta-ferrocarril-inversi%C3%B3n-m%C3%A15-24.000-millones-
hasta-2026
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La evaluacién de las actuaciones pendientes en alta velocidad ferroviaria se podrda
llevar a cabo mediante las herramientas de andlisis coste-beneficio de la proyectada Ley
de Movilidad Sostenible descritas en puntos anteriores.

Por tanto, esta propuesta estd pendiente de la aprobacién de la Ley de Movilidad
Sostenible estando ya aprobada la Estrategia Indicativa Ferroviaria y los Programas de

actividad de ADIF y ADIF-AV.

10. Propuesta: Priorizar los proyectos pendientes de ejecutar.
Respuesta: Propuesta en proceso.

La nueva herramienta de andlisis ex-ante y ex-post de la proyectada Ley de
Movilidad Sostenible descrita anteriormente contribuird a la priorizacién de proyectos
pendientes en el pais.

En materia de ferrocarriles, el 23 de diciembre de 2022 se aprobé la Estrategia
Indicativa Ferroviaria donde se incluyen los objetivos estratégicos de las inversiones
ferroviarias y el escenario de programacién de actuaciones propuesto, constituyéndose
como una primera herramienta de priorizacién de actuaciones.

Los Programas de Actividad de Adif y de Adif-AV se han aprobado en septiembre
de 2024. Estos documentos incluyen planes de inversién concretos y todas las actuaciones
especificas relacionadas con el establecimiento de infraestructuras ferroviarias de la Red
Ferroviaria de Interés General.

La evaluacién de las actuaciones pendientes en alta velocidad ferroviaria se podra
llevar a cabo mediante las herramientas de andlisis coste-beneficio de la proyectada Ley
de Movilidad Sostenible descritas en puntos anteriores.

Por tanto, esta propuesta estd pendiente de la aprobacién de la Ley de Movilidad
Sostenible estando ya aprobada la Estrategia Indicativa Ferroviaria y los Programas de

actividad de ADIF y ADIF-AV.

VI. Fortalecer la consulta a la sociedad civil, transparencia y rendicién

de cuentas.

11. Propuesta: Fortalecer la participacién publica.

Respuesta: Propuesta en proceso.
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La proyectada Ley de Movilidad Sostenible incluird un titulo dedicado a
Transparencia, con medidas de mejora de la participaciéon piblica en la toma de
decisiones de inversién en infraestructuras y servicios de transporte. Por tanto, esta

propuesta estd pendiente de la aprobacién de la Ley de Movilidad Sostenible.

12. Propuesta: Implementar una politica de datos abiertos.
Respuesta: Propuesta en proceso.

La proyectada Ley de Movilidad Sostenible incluird un capitulo dedicado a la
Digitalizacién y comparticién de datos y el fomento de politicas de datos abiertos en
movilidad y transporte. Por tanto, esta propuesta estd pendiente de la aprobacién de la

Ley de Movilidad Sostenible.

13. Propuesta: Aplicacidn del principio de cumplir o explicar.
Respuesta: Propuesta en proceso.

La proyectada Ley de Movilidad Sostenible incluird un titulo de Transparencia. Una
de las medidas que contempla es que, cada dos afos, el Ministerio de Transportes y
Movilidad Sostenible emita un informe de rendicién de cuentas, que publicard y elevard
a las Cortes, con toda la actividad y las decisiones adoptadas en materia de transportes
y movilidad en los dos afios anteriores. Por tanto, esta propuesta estd pendiente de la

aprobacién de la Ley de Movilidad Sostenible.

VIl. Mejorar la coordinacion y cooperacion entre las diferentes

administraciones.

14. Propuesta: Crear mecanismos de coordinacién y cooperacién entre las
administraciones y reformar la Conferencia Sectorial de Infraestructuras. Aplicar a las
infraestructuras las recomendaciones para la mejora de la gobernanza territorial del proyecto
de spending review 2018 Evaluacién de estrategia y procedimiento de las subvenciones,

realizado por la AlReF.

Respuesta: Propuesta en proceso.
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En el texto de la proyectada Ley de Movilidad Sostenible se establecen los
siguientes mecanismos y érganos de coordinacién y cooperacién entre administraciones:

Sistema Nacional de Movilidad Sostenible.

- Conferencia Sectorial de Transportes.

- Foro Administrativo de Movilidad Sostenible.

Consejo Superior de Movilidad Sostenible.

Espacio de Datos Integrados de Movilidad (EDIM).
- Documento de Orientaciones para la Movilidad Sostenible (DOMOS).

Asi mismo, se creard la Conferencia Sectorial de Infraestructuras de Transporte
Terrestre, como érgano de coordinacién de la politica estatal con la de las Comunidades
Auténomas y ciudades de Ceuta y Melilla.

Por tanto, esta propuesta estd pendiente de la aprobacién de la Ley de Movilidad

Sostenible.

15. Propuesta: Crear mecanismos de corresponsabilidad en el gasto de las

administraciones territoriales.
Respuesta: Propuesta en proceso.

En el texto de la proyectada Ley de Movilidad Sostenible se incluye la modificacién
de la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario, por la que se modifica
la redaccion del apartado 4 del articulo 6 de dicha ley. Con la nueva redaccién, se
establece un criterio sobre las actuaciones que pueden asumir los administradores de
infraestructuras ferroviarias en el caso de integraciones ferroviarias en suelo urbano o
urbanizable, asi como los limites méximos en las aportaciones de estos al conjunto, y las
condiciones de excepcionalidad.

Por tanto, esta propuesta estd pendiente de la aprobacién de la Ley de Movilidad

Sostenible.
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16. Propuesta: Acordar un marco de planificacién y evaluacién de grandes proyectos de

infraestructuras con las comunidades auténomas y ayuntamientos.
Respuesta: Propuesta en proceso.

En el texto de la proyectada Ley de Movilidad Sostenible se prevé la creacién de
la Conferencia Sectorial de Infraestructuras del Transporte Terrestre como érgano de
coordinacién de la politica estatal con la de las CCAA y ciudades de Ceuta y Melilla.

No obstante, el cumplimiento de esta recomendacién estd supeditado al estricto
respeto a las competencias respectivas en materia de infraestructuras (arts. 148 y 149
de la Constitucién Espaiiola).

Por tanto, esta propuesta estd pendiente de la aprobacién de la Ley de Movilidad

Sostenible.

VIll. Cercanias.

17. Propuesta: Redefinir la financiacién del transporte metropolitano. Se propone
modificar el sistema de financiacidn siguiendo las recomendaciones del spending review sobre
Evaluacién de estrategia y procedimiento de las subvenciones, y crear un mecanismo con

criterios de asignacién equitativos para el conjunto de las dreas metropolitanas espafiolas.
Respuesta: Propuesta en proceso.

La proyectada Ley de Movilidad Sostenible incluird un capitulo de contribucién
financiera del Estado para la movilidad sostenible en el dmbito urbano que regulard la
financiacion estatal del transporte publico colectivo urbano de viajeros con criterios
homogéneos, incluyendo un procedimiento objetivo y basado en pardmetros tasados de
la financiacién del transporte de dmbito urbano.

La implantacién definitiva de esta mejora depende del desarrollo de la
metodologia de acuerdo con la ley y su traslacién a las convocatorias concretas. No se
aborda el transporte metropolitano en su conjunto por ser competencia autonémica y por
no existir definiciones y conceptos generalmente aceptados o incorporados a la legislacién
estatal.

Por tanto, esta propuesta estd pendiente de la aprobacién de la Ley de Movilidad

Sostenible.
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18. Propuesta: Reforzar el servicio de Cercanias de acuverdo con el nuevo marco de

Evaluacién y Priorizacién de proyectos.
Respuesta: Propuesta en proceso.

El PRTR contempla una medida para reforzar el servicio de Cercanias por un importe
de 1.620 millones de euros (la Inversién 3 "Actuaciones de mejora de la calidad y
fiabilidad en el servicio de Cercanias ferroviarias" del Componente 1 "Plan de Choque
de movilidad sostenible, segura y conectada en entornos urbanos y metropolitanos”).

En el marco de las disposiciones de la proyectada Ley de Movilidad Sostenible
referentes a la “Planificacién y gestién de la movilidad" y de la "Planificacién de
infraestructuras de transporte de competencia estatal”, las inversiones y servicios de
Cercanias verdn mejorada su regulacién en el sentido de la indicacién de la AlReF.

Por tanto, esta propuesta estd pendiente de la aprobacién de la Ley de Movilidad

Sostenible.
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IV.VIILIV. Grafico cuantitativo del seguimiento 2022-2025

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2025 del spending review
relativo a Infraestructuras de transporte, se refleja en el siguiente grdéfico, que muestra el
volumen de respuestas que han remitido los centros gestores en funcién de su

categorizacién como implementadas, en proceso o rechazadas:

Grdfico IV.VIILIV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria

/ /

e pro
L |

- 237 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

SR Gestion de residuos municipales

IV.IX Fase lll: Estudio Gestion de residuos
municipales

El spending review sobre la gestion de residuos urbanos municipales queda
integrado en el Plan de Accién de la Fase lll de la revision del gasto del conjunto de
administraciones publicas publicado el 14 de octubre de 2021'.: Los resultados de los

trabajos se publicaron en un informe? el mes de julio de 2023.

IV.IX.I. Ambito del spending review

El sector de los residuos constituye un elemento clave en la transiciéon hacia una
economia verde y circular (Pacto Verde Europeo) y en el logro de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible 12, 13 y 14 (Agenda 2030). La economia circular y, en particular,
la gestion de los residuos ocupa un lugar destacado en el Plan de Recuperacion,
Transformacién y Resiliencia (PRTR). En concreto, en el componente 12, “Politica Industrial
de Espafia 2030”, se incluyen reformas (C12.R2) e inversiones (C12.13) especificas en

politica de residuos y fomento de la economia circular.

Este sector abarca un amplio nimero de fases que van desde la prevencién y
recogida hasta la disposicién final, pasando por el transporte, clasificacién, tratamiento y
reciclaje. En todas estas fases de la gestion de residuos no solo participan Administraciones

publicas sino también muchos otros agentes privados.

El estudio sefiala que en Espaiia el sector de los residuos ocupé a casi 90.000
personas en 2019 (0,6 por ciento del total de ocupados) y algo menos de 3.000 empresas
tenian como actividad principal la gestién de residuos, cuyo valor agregado representaba

el 0,8 por ciento del nacional.

Este spending review sefiala que tiene por objeto aportar evidencia sobre la eficacia
y eficiencia de un conjunto de instrumentos de los que disponen las administraciones

publicas para alcanzar los objetivos que en materia de gestién de residuos municipales

! https://www.airef.es/wp-content /uploads /2022 /03 /SR /Plan_Accion SR Faselll.pdf
2 https://www.airef.es/es/evaluaciones-spending-review-2017-2020
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tiene por delante Espana. El alcance de este estudio se circunscribe a los residuos
municipales (RM), que se consideran los que la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y
suelos contaminados para una economia circular, define como residuos de competencia
local. Dentro de esta categoria se incluyen tanto los residuos domésticos como los

comerciales.

El alcance temporal de la evaluacién ha comprendido el periodo 2010-2019 si

bien, siempre que ha estado disponible, se ha extendido con la informacién mds reciente.

El gasto publico que realizaron las entidades locales en gestion de residuos alcanzé
los 3.964 M€ en 2021, y segin el estudio el PRTR incluye inversiones para 2021 a 2023
por 850 M€ en residuos.

También abarca las prioridades en las actuaciones de gestion de residuos, que
vienen ordenadas por la jerarquia de residuos. Esta establece que las actuaciones
deberian desplazarse hacia los escalones superiores, con el objetivo de invertir la

tradicional pirdmide de gestion de los residuos.

Siguiendo esta jerarquia (Grdfico IV.IX.1.), con el fin de reducir la produccién de
residuos la prevencion es la opcién prioritaria de gestién, seguida y en este orden, de la
preparacién para la reutilizacion, del reciclado, de otras formas de valorizacién
(incluida la energética) y, por Ultimo, del depédsito en vertedero. Esta jerarquia tiene

amparo legal al encontrarse recogida en la normativa vigente.

Grafico IV.IX.I.

Jerarquia de residuos: prioridades en las actuaciones de gestién de residuos

Tradicional Objetivo
Prevencién
Preparacién para la
reutilizacién
_ pepestio fnd! v

Fuente: AlReF.
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Los diferentes instrumentos de politica piblica a los que se refiere en estudio en el

dmbito de la gestién de residuos urbanos se clasifican en siete grandes grupos:
1. Monitorizacién, seguimiento y transparencia
2. Marco normativo y estratégico
3. Gobernanza
4. Responsabilidad Ampliada del Productor
5. Instrumentos econémicos, fiscales y de financiacion
6. Sistemas técnicos de recogida y tratamiento

7. Instrumentos informativos y de concienciacion

El cuestionario ha sido remitido al Ministerio para la Transicién Ecolégica y el Reto

Demogrdfico (MITECO) y al Ministerio Hacienda (MINHAC).

V.IX. ll. Resumen del contenido del spending review

El informe de la AlReF indica que Espafia ha incumplido obijetivos europeos de
reduccién en la generacién de residuos y de preparaciéon para la reutilizacion y el
reciclaje marcados para 2020, por los que ya habia sido advertida por la Comisién

Europea mediante una alerta temprana en 2018.

En concreto, Espaiia redujo un 7,5 por ciento entre 2010 y 2020 la generacién de
residuos, frente al objetivo del 10 por ciento y preparé para la recuperacién y el reciclaje
un 40,5 por ciento de los residuos en 2020, frente a un objetivo del 50 por ciento (del 55

por ciento en 2025).

A escala autonémica, cuatro comunidades si que superaron el objetivo del 50 por
ciento. Pero, ademds, Espaifa se encuentra en riesgo de no alcanzar los objetivos
marcados para 2025, tal y como ha vuelto a advertir la Comisién Europea en la alerta

temprana emitida en junio de 2023.
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El porcentaje de recogida separada en 2020 fue del 25 por ciento, frente a un
objetivo del 50 por ciento a cumplir en 2035 y el porcentaje de residuos enviados a
vertedero del 49,4 por ciento, frente al objetivo del 40 por ciento para 2025 y del 10

por ciento en 2035.

Ademds, los cambios metodolégicos para el cdlculo de los indicadores que entrardn
en vigor en los préximos anos aumentardn la distancia de Espana al cumplimiento de los
objetivos. Segun la AlReF, esta posicion desfavorable requiere de un cambio estructural
que permita avanzar hacia el cumplimiento de los objetivos normativos y la orientacién
hacia las prioridades marcadas en la jerarquia de residuos (prevencién, reutilizaciéon y

reciclado, por ese orden).

El spending review de Gestidon de los Residuos Urbanos presenta la evaluacién
distinguiendo en ocho ejes los hallazgos y propuestas: Desempeiio en materia de
residuos municipales, Monitorizacion, seguimiento y transparencia, Marco normativo
y estratégico, Gobernanza, Responsabilidad Ampliada del Productor, Instrumentos
econdémicos, fiscales y de financiacion, Sistemas técnicos de recogida y tratamiento, e

Instrumentos informativos y de concienciacion.

I. Desempeiio en materia de residuos municipales

En este apartado se realiza una evaluacién del desempefio de Espaiia frente a los
objetivos cuantitativos en el dmbito de los residuos municipales vigentes en el periodo
2010-2020 (cuadro 6), asi como de la situaciéon frente a los siguientes horizontes

temporales (2025, 2030, 2035) y cambios metodolégicos (2027).

El estudio indica que Espaia ha incumplido varios objetivos marcados por la Unién

Europea para 2020:

e La generaciéon de residuos municipales se redujo un 7,5 por ciento entre el 2010

y el 2020, frente a un objetivo del 10 por ciento.

o El porcentaje de residuos preparados para la reutilizaciéon y reciclado ha

alcanzado un 40,5 por ciento en 2020, frente a un objetivo del 50 por ciento.
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Ademads, la AlReF seiala que Espana corre el riesgo de incumplir los objetivos en
los siguientes horizontes temporales y ha recibido de la Comisién Europea una alerta

temprana en junio de 2023:

o El porcentaje de recogida separada ha alcanzado un 25 por ciento en 2020,

frente al objetivo del 50 por ciento en 2035.

o El porcentaje de residuos preparados para la reutilizaciéon y reciclaje estd
alejado de los objetivos préximos (55 por ciento en 2025, 60 por ciento en 2030,
65 por ciento en 2035).

o El porcentaje de residuos depositados en vertedero fue del 49,4 por ciento en
2020, frente a un objetivo del 40 por ciento en 2025 y del 10 por ciento en
2035.

Asimismo, la normativa europea incluye cambios metodoldgicos en el cdlculo de la
ratio de preparaciéon para la reutilizaciéon y reciclaje, que aumentan la distancia al

cumplimiento de Espaiia con los objetivos exigidos a partir de 2020.

Il. Monitorizacién, seguimiento y transparencia

En este apartado se analiza la calidad de la informacién sobre el desempefio de
objetivos y la recogida de residuos municipales, asi como también la transparencia en la

comunicacion de dicho desempeiio.

La AIReF sefiala que los datos de recogida de residuos de los que se encarga el
INE son discordantes con los datos reportados de forma directa al MITECO por las
comunidades auténomas. El INE aplica metodologias de muestreo, mientras que las
comunidades auténomas suelen reportan los datos a partir de registros administrativos.
Estas discordancias implican la disparidad del dato de reciclaje de las comunidades
auvténomas y del global de Espaiia. Asimismo en el estudio se indica que se desconoce la
metodologia, calidad y representatividad de la informacién autonémica que sustenta el

cdlculo del porcentaje de vertido de residuos municipales biodegradables.

Ademds de los datos en que se basa el desempefio de Espaiia frente a los objetivos
de gestion de residuos municipales, se ha evaluado la transparencia con que las

Administraciones pUblicas comunican su desempeiio al publico.
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1. Informacion sobre desempeiio y recogida de residuos

En este apartado la AIReF manifiesta que un hallazgo destacado de esta evaluacién
es que los instrumentos de monitorizacién, seguimiento y transparencia no resultan eficaces
por cuanto la informacién sobre gestiéon de residuos municipales presenta lagunas muy
importantes. Estas lagunas se han encontrado en la mayoria de los aspectos abordados
en este estudio: cdlculo de objetivos, recopilaciéon de datos bdsicos sobre recogida de
residuos, costes e ingresos, modelos de gestidn, entre otros. Adicionalmente, se sefiala que
los datos de recogida de residuos de los que se encarga el INE son discordantes con los

datos reportados de forma directa al MITECO por las comunidades auténomas.

Por otro lado el estudio muestra ejemplos de buenas prdcticas para lograr una
gestion de residuos eficaz y eficiente, de Lombardia (ltalia), Oporto (Portugal) y Vitoria-

Gasteiz (Espaiia).

En el estudio la AlReF concluye que los instrumentos de monitorizacién y seguimiento
ven limitada su eficacia por la escasa informaciéon existente y reducida calidad,

destacando lo siguiente:

e Ausencia de informacién homogénea y con granularidad suficiente (espacial,

fracciones, frecuencia temporal).

o Discordancias entre distintas fuentes: Instituto Nacional de Estadistica (INE),
Ministerio para la Transicion Ecolégica y el Reto Demogrdfico (MITECO),

comunidades auténomas, entidades locales.

o Limitaciones metodolégicas en los cdlculos de indicadores y falta de
disponibilidad publica de parte de las metodologias. - La transparencia y
reporte de informacién a todos los niveles de la Administracién pUblica presenta

limitaciones.

o Falta de implantacién de los cédigos del Listado Europeo de Residuos (LER) en la

informacién reportada por comunidades auténomas y entidades locales.

o Ausencia de datos de porcentaje de impropios contenidos en las diferentes

fracciones.
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Las comunidades auténomas han reportado la informacién solicitada con lagunas
relevantes en la dimensiéon espacial, en las fracciones de recogida separada o en las

series temporales.

La capacidad de los municipios para reportar informacién sobre recogida separada
y sobre la configuracién del servicio de recogida y/o tratamiento es limitada, indica

insuficiencia de personal asignado y/o capacitacién en materia de gestion de residuos.

Ausencia en la recopilacion de datos de recogida y tratamiento de los residuos

asimilables a domésticos generados por comercios y gestionados por gestores privados.

2. Informacion sobre costes e ingresos

El estudio hace referencia a la conveniencia de realizar andlisis comparativos de la
estructura de costes entre municipios, para eventualmente identificar posibilidades de
optimizacién, y presenta como ejemplos de buenas prdcticas los casos de ForumZ
(Alemania), Cercles de Comparacié Intermunicipal (Barcelona) y la Agencia para el Medio

Ambiente y la Gestién de la Energia (Francia).

Segun la AlRef existe un reporte de costes confuso y equivoco por parte de las
entidades locales puesto que la subdivision de programas a los que debe atribuirse el
gasto no se ajusta a las definiciones de la legislacién sectorial de residuos. En particular
existe confusién a la hora de diferenciar entre los costes de “recogida”, “gestion” y

“tratamiento”.

El registro de las transferencias que realizan los municipios a las entidades
supramunicipales para pagar los servicios de gestién y tratamiento de residuos se realizan

de forma inconsistente, lo que impide la correcta trazabilidad de los costes.

En un porcentaje relevante de municipios, existe confusién a la hora de diferenciar
los ingresos por tasas de “recogida” y de “tratamiento” y desconocimiento sobre la forma

de financiacién del servicio.

Los datos reportados por las entidades locales sobre la base imponible aplicada
con sus Ordenanzas reguladoras de tasas evidencian una falta de conocimiento acerca

del concepto de pago por generaciéon (PxG).
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1. Aspectos generales a nivel nacional y autonémico

La legislacién nacional sobre residuos estd determinada por las normativas (y las
estrategias) de la Unién Europea (UE), al tratarse de una competencia compartida y tener
la UE, por lo tanto, la capacidad de legislar y adoptar actos juridicamente vinculantes.
Las principales directivas europeas traspuestas al ordenamiento juridico espaiiol son la
Directiva 1999/31 /CE relativa al vertido de residuos, la Directiva 2008/98/ CE sobre
residuos, la Directiva 2015/720 de reduccién de las bolsas de plastico, la Directiva
2018/851 por la que se modificaba la Directiva de 2008 y la Directiva 2019/904

relativa a la reduccién de determinados productos de pldastico.

Entre 2010 y 2019, han sido dos las normas reguladoras marco de residuos de
dmbito estatal, la Ley 10/1998 y la Ley 22/2011. Ambas leyes han prestado notable

atencién a ordenar la gestiéon municipal.

La reciente Ley 7/2022 de residuos y suelos contaminados para una economia
circular, ha traspuesto al ordenamiento espaiiol dos directivas de la Unién Europea vy

pretende articular el cambio hacia una mayor circularidad de la economia.

Gréfico IV.IX.II. Directivas europeas y normativa bdsica estatal

Directiva 1999/31/CE Directiva 2008/98/CE Directiva Directiva 2018/851
relativa al vertido de de residuos 2015/720 de residuos por la
residuos sobre que se modifica la
consumo de
bolsas de
Py P ) '_’. [ ‘
Transposicion Transposicion Transposicion Transposicion
Real Decreto 1481/2001 Real Decreto 293/2018
sobre Ley 22/2011 de sobre reduccién del ley 7/22 de
eliminacién de residuos residuos y suelos consumo de bolsas de residuos y suelos
mediante depésito en contaminados plastico contaminados

Fuente: AlReF - Spending Review sobre Gestidén de Residuos Urbanos Municipales
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En esta materia el estudio concluye que Espana ha sobrepasado, de manera
reiterada, los plazos de transposicién establecidos en las directivas de la Unién Europea
y también algunas comunidades auténomas han incumplido los plazos para la aprobacién

de planes de gestion de residuos.

Asimismo se destaca que mds de la mitad de las comunidades auténomas no tenian
una ley propia sobre residuos en el periodo 2010-2019 y dejaron sin normativa que

aplicar a las entidades locales que no disponian de ordenanza de gestion de residuos.

La AIReF indica que el equilibrio competencial entre la homogeneizacién en todo el
territorio y la autonomia de las comunidades auténomas para dictar normas ha sido causa

de controversia.

Por Oltimo, se concluye que los documentos estratégicos solamente contemplan en un
45 por ciento apartados con informacién sobre la financiacién y recursos presupuestarios

para las medidas planificadas.

2. Aspectos especificos a nivel nacional y autonémico

En este apartado la AlReF realiza un andlisis sobre el establecimiento de objetivos
normativos, las obligaciones de recogida separada, la jerarquia de residuos, obligaciones
de pretratamiento, la regulacién de gestores de residuos y otros operadores, de
estdndares técnicos, de los instrumentos de control y por Ultimo trata el fomento del

cumplimiento de obligaciones

El estudio concluye que las comunidades auténomas, que establecieron la
obligatoriedad de recogida separada de la fraccidn orgdnica antes que la norma estatal,

muestran en promedio mejores resultados de recogida separada.

No se ha otorgado la transcendencia suficiente a la prevencién de residuos ni a la
preparacién para la reutilizacion, a pesar de ocupar lugares prioritarios en la jerarquia

de residuos.

La existencia de obligaciones de pretratamiento de residuos previo a vertedero por

parte de las comunidades auténomas contribuye a la consecuciéon de los objetivos de
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reciclaje, pero no es suficiente para conseguir mejoras en la reduccidon del vertido sin

pretratamiento.

Solo tres comunidades auténomas en 2019 regulaban la trazabilidad de los

residuos en su normativa sobre gestores de residuos.

Los porcentajes maximos de impropios en los biorresiduos recogidos separadamente
no son suficientes para cumplir con los estdndares minimos de calidad sobre la produccién

de compost.

A nivel estatal, el MITECO no ha interpuesto ninguna sancién a las comunidades

auténomas por incumplimiento en gestidon de residuos municipales.

Durante el periodo de andlisis, se ha hecho un uso limitado del régimen sancionador

por parte de las comunidades auténomas.

3. Aspectos especificos a nivel local

A nivel municipal el informe de la AlReF muestra que las ordenanzas de gestién
constituyen el primer medio de intervencién de la actividad de los ciudadanos, por parte
de las entidades locales. Asi, de acuerdo con la Ley 22/2011, las ordenanzas municipales
de gestién de residuos debian establecer la forma en la que cada entidad local prestaria
los servicios obligatorios de recogida, transporte y tratamiento de los residuos domésticos
generados en los hogares, comercios y servicios. Dicha Ley establecia un plazo de dos
afios para que las entidades locales aprobaran una ordenanza o, en su ausencia, serian

de aplicacién las normas que aprobasen las comunidades auténomas.

Se han evaluado cuatro elementos que inciden en la calidad técnica del contenido

de las ordenanzas:

i.  La principal técnica juridica con la que se ha articulado la redaccién de las
ordenanzas municipales por parte de las entidades locales ha sido la de
integrar elementos de ordenanzas-tipo, seguida de la redaccién propia y

de la colaboracién de entidades supramunicipales.

La naturaleza del contenido, las ordenanzas han avanzado con un contenido

circunscrito a lo mds bdsico, desconectado de la planificacion.
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iii.  Las previsiones de los programas y planes de prevencién y gestion de
residuos que se han tenido en consideracién en la redacciéon de las

ordenanzas.

iv.  La participacién publica en la redaccién de las ordenanzas.

La AIReF elabora en este apartado un ejercicio econométrico contrafactual para
medir la relevancia causal de las ordenanzas, mostrando la diferencia entre los municipios
que adoptaron las ordenanzas y los que no a partir del momento que aprueban la

normativa.

Asimismo el estudio recoge ejemplos de buenas prdcticas de Ferrara (ltalia), Paris
(Francia) y Barcelona (Espaiia), en el establecimiento de programas locales de prevenciéon
de residuos con medidas especificas, destinadas tanto a hogares como a organizaciones

publicas y privadas.

La AIReF concluye que en el dmbito estratégico, solamente el 10 por ciento de las
entidades locales ha aprobado programas de prevencién y/o planes de gestién de

residuos.

En general, la forma de redactar las ordenanzas generales de gestidn, asi como su
contenido, no facilita el despliegue de los servicios municipales asociados a la gestion de

residuos.

Existe un nimero importante de municipios sin ordenanzas municipales reguladoras
del servicio y, las que existen, fueron aprobadas en su mayoria antes de la Ley 22/2011

y no han sido actualizadas.

La implantacién de normativa referente a la recogida mediante ordenanzas
municipales no tiene un impacto significativo sobre el porcentaje de recogida separada a

nivel municipal.
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IV. Gobernanza

1. Actores, reparto competencial y formas de gestion

El informe de la AlIReF realiza un andlisis de reparto competencial, destacando que
las competencias en gestion de residuos estdn repartidas entre la Administracién estatal,
autondédmica y local. Mientras que las competencias de desarrollo normativo, intervencién
y ejecutivas se encuentran repartidas entre los tres niveles administrativos, las de
prestacién de servicio se dan a nivel local. Las competencias estatales en materia de
residuos son bdsicamente normativas, de legislacién bdsica, con algunas competencias
ejecutivas en materia de traslado de residuos. La aplicacién de la normativa de residuos
(legislacién bdsica estatal y legislacién autonémica) corresponde principalmente a las
comunidades auténomas y a los municipios en el caso del servicio de recogida y

tratamiento de residuos municipales.

No existe un modelo Unico de gobernanza ya que cada comunidad auténoma,
dentro de las competencias asignadas, tiene la capacidad de definir qué organismos

intervienen en la gestidén de los residuos municipales.

De acuerdo con el estudio, no hay indicios de que la actual distribuciéon de
competencias dificulte la consecucidon de los objetivos normativos si bien deberia

reforzarse la coordinacién entre los diferentes agentes que intervienen en el proceso.

Se destaca la cooperaciéon intermunicipal (CIM) sefialando que permite a los
municipios pequefios y medianos llevar a cabo acciones que serian demasiado costosas o
ineficientes en caso de ser implementadas en solitario. Asimismo se recogen ejemplos de
buenas practicas de CIM en Harju (Estonia) y la Association of Cities and Regions for

Sustainable Resource Management (ACR+).

El estudio también muestra algunas comunidades auténomas que disponen de
organismos autondmicos que asumen el servicio de recogida y/o tratamiento de los
residuos. Adicionalmente se recogen los ejemplos de las comunidades de Cataluiia,
Comunidad Foral de Navarra o Pais Vasco que cuentan con un organismo especifico que
centraliza la gestidon de los residuos (Agéncia de Residus de Catalunya, Gestion Ambiental

de Navarra e IHOBE, respectivamente).
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No hay indicios de que la actual distribuciéon de competencias dificulte la consecucién
de los objetivos normativos si bien deberia reforzarse la coordinacién entre las diferentes

Administraciones y agentes.

Existe una deficiente aplicacidén de las competencias de cada Administracién y una

falta de control de su ejecucion.

La prestacién del servicio de recogida y/o tratamiento de los residuos de manera
asociada tiende a generar una desvinculaciéon y delegacion de responsabilidades por
parte de los ayuntamientos que suele generar pérdidas de informaciéon que pueden

mermar la eficacia y eficiencia en la prestacion del servicio.

La prestacién del servicio de recogida y tratamiento de los residuos comerciales por
parte de la entidad local, en vez de por parte de gestores privados, puede ser clave
para alcanzar los objetivos de recogida separada a nivel local y para facilitar a las

entidades locales sus obligaciones de control.

La insuficiente asignacién de recursos a la gestidén de residuos en los distintos niveles
administrativos, asi como la falta de una mayor especializaciéon del personal asignado,

supone una dificultad para el alcance de los objetivos marcados.

2. Andlisis de competencia y estructura de mercado
El informe de la AIReF indica que gran parte de los servicios de gestiéon de residuos
municipales son prestados por operadores privados, tanto en la fase de recogida como
de posterior tratamiento. Por ello la estructura y funcionamiento del mercado es relevante

por sus implicaciones en el grado de cumplimiento de los objetivos normativos.

El estudio muestra que existe una relaciéon negativa entre grado de concentracién
de mercado y porcentaje de reciclado. En aquellos paises con un mayor grado de
concentracién, medido mediante el indice de Herfindahl-Hischmann, presentan menores
porcentajes para el objetivo de preparacion para la reutilizacién y reciclado. Espaiia
presenta uno de los mercados de residuos mds concentrados de Europa, especialmente en

el subsector de recogida de residuos.
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De acuerdo con la evidencia obtenida a partir de las entrevistas realizadas para
el estudio, se indica que existe alto contenido de impropios en las diferentes fracciones lo
que dificulta su incorporaciéon en procesos de reciclaje. Se prevé que cada vez habrd mads
demanda de residuos de calidad para obtener materias primas secundarias que puedan

ser destinados a usos de mayor valor anadido.

Hay demanda nacional de materiales reciclados de alto valor, como metales, papel,
cartén y plésticos, pero existe una dura competencia con el precio de la materia prima
virgen. Asimismo se destaca que la gran cantidad de residuos técnicamente recuperables
acaban en vertedero o incineradora debido a que no existen las condiciones econémicas
para su recuperacion. Aunque se considera que actualmente la capacidad de reciclaje de
Espafia puede ser insuficiente para dar cumplimiento a los objetivos, el mercado de
residuos tiene capacidad de inversién para adaptarse con celeridad si existen previsiones

creibles de poder recibir residuos en cantidad y calidad adecuadas.

El estudio concluye que la baja calidad de los residuos municipales recogidos influye
negativamente sobre la actividad de los recuperadores y limita los usos de los materiales

reciclados.

Asimismo, la AlReF indica que los objetivos de produccién con PET reciclado generan
una demanda de rPET por parte de la industria alimentaria cuya oferta actualmente no

estd cubierta en el mercado espaiiol.

El estudio concluye por tanto que la obligacién de incorporar rPET (recycled
polyethylene terephthalate) en las botellas ha disparado la necesidad de aumentar la

recogida separada de PET.

En el periodo analizado la introduccién de la figura del contrato reservado a
entidades sociales dedicadas a operaciones de preparacién para la reutilizaciéon no se

ha traducido en un aumento de la contratacion piblica a las entidades sociales.

Por lo anterior, el informe concluye que el fomento de la preparacién para la
reutilizacién por parte de centros especiales de empleo y empresas de insercién con la

férmula de contratos reservados no resulta, por si solo, suficiente.
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3. Contratacion y compra publica
En este apartado la AlReF analiza la compra puiblica verde y la licitaciéon de
servicios de recogida y tratamiento de residuos. En relacién a la primera el estudio refleja
que, al contratar un servicio u obra, adquirir un producto o adjudicar una contratacién, las
Administraciones puUblicas tienen la posibilidad de incorporar cldusulas que impulsen la
sostenibilidad ambiental o social. La evidencia observada permite concluir que la inclusién
de estas cldusulas para reducir la generacién de residuos o incentivar una mejor gestién

acorde con la jerarquia de residuos fue escasa.

En relacién a la licitacién de servicios de recogida y tratamiento de residuos el
estudio muestra que supone una buena prdctica que las autoridades locales que contraten
servicios de gestiéon de residuos a entidades privadas incluyan cldusulas basadas en el
desempefio ambiental y/o financiero, evitando los riesgos que supone en la contratacién
tradicional los incentivos a la minimizacién de costes que pueden afectar negativamente
al desempefo y a la calidad del servicio. La clave de los contratos basados en el
rendimiento es crear una situaciéon ventajosa (win-win) para ambas partes. Tres son las

caracteristicas inherentes a este tipo de contratacion:
1) Definicién de obijetivos e indicadores para medir el desempeiio del contratista.

2) Recogida de datos de los indicadores definidos para evaluar la ejecucién del

servicio por parte del adjudicatario.

3) Consecuencias derivadas de los resultados obtenidos en la evaluaciéon de la

ejecucion (penalidades econdémicas o incremento del precio a pagar).

Por ultimo, el estudio muestra como ejemplo de contratacién en funcién del

desempeiio el caso de Nottingham (Reino Unido).

La AlReF concluye que durante el periodo de estudio las diferentes Administraciones
publicas no aprovecharon suficientemente la contratacién puiblica para potenciar la

reduccién de la generacién de residuos.

Asimismo se sefala que los largos plazos actuales en los procesos de licitacién, la
dificultad en disponer de pliegos con calidad suficiente, la vulnerabilidad observada en
el proceso de adjudicacién (elevado nimero de recursos), asi como una insuficiente

asignacion de recursos de las entidades locales al drea de residuos para acompanar al
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proceso de despliegue, seguimiento y control de los servicios de recogida de residuos no
contribuyen al buen funcionamiento global de estos servicios ni a la consecucién de los

objetivos establecidos.

V. Responsabilidad Ampliada del Productor

El informe de la AlReF realiza un andlisis de la responsabilidad ampliada del
productor (RAP). Se trata de un instrumento de politica publica que traslada al productor
el coste de gestion de los residuos derivados de los productos puestos en el mercado y
que debe venir acompafiado de una supervision efectiva del cumplimiento de sus

objetivos.

La RAP se podria describir mds como un conjunto de instrumentos que como una

politica concreta (OECD, 2016a), ya que existen diversas férmulas de aplicacién:

a) De manera individual de forma que cada productor es responsable de la recogida

y gestion de sus productos una vez que pasan a residuos.

b) De manera colectiva mediante la agrupacién de distintos productores en un
sistema colectivo de responsabilidad ampliada del productor (SCRAP), para

responder colectivamente a la responsabilidad con un organismo comdn.

A su vez existen diversos instrumentos de aplicaciéon de la RAP entre los cuales
destacan, ademds de los propios SCRAP, la ecomodulacién de las tarifas aplicadas por

los SCRAP vy el sistema de depésito, devolucién y retorno (SDDR).

El estudio sefala que existen evidencias en ciertos paises (por ejemplo, Francia) de
que los sistemas de RAP han reducido los costes pUblicos de la gestién de residuos
municipales, aunque hay ausencia de datos concluyentes a nivel europeo. Ademds, en
diversos paises los sistemas de RAP han contribuido a aumentar los niveles de reciclaje y

a reducir los residuos destinados a tratamientos finalistas (OECD, 201 6a).

1. Sistemas colectivos de responsabilidad ampliada del productor (SCRAP)
El estudio indica que la forma mds comiOn de gestién en Espaiia para la mayoria de
los residuos regulados bajo RAP ha sido la gestidon conjunta mediante sistemas colectivos

de responsabilidad ampliada del productor (SCRAP). Estos sistemas estdn gestionados por
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entidades con personalidad juridica propia y carente de dnimo de lucro. En Espaiia existen

actualmente 18 SCRAP en funcionamiento para distintos flujos de residuos municipales

sujetos a RAP.

SCRAP existentes en Espaiia (2022)

SCRAP Flujo de residuos
Ecoembes Envases ligeros y envases de papel y cartén
Ecovidrio Envases de vidrio
Sigre Envases de medicamentos y medicamentos

European Recycling Platform

Fundacién Ecopilas

Pilas y acumuladores

Ambilamp

(RAEE)

Ecoasimelec

Ecofimatica

Ecolec

Ecolum

Eco-Raee's

Ecotic

European Recycling Platform

Reinicia

Fundacion Canaria para el Reciclaje y el Desarrollo
Sostenible

Sunreuse

Fundacién Canaria para el Reciclaje y el Desarrollo
Sostenible

Sunreuse

Residuos de aparatos eléctricos y electrénico

Signus Ecovalor SL

Tratamiento de neumdticos usados, SL (TNU)

Neumdticos fuera de uso

Fuente: AlIReF: Spendig Review sobre Gestién de Residuos Urbanos
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Los SCRAP establecen convenios con las Administraciones publicas para definir,
entre otras cuestiones, los términos y condiciones en los que se efectuard la recogida de
residuos municipales y las contraprestaciones econémicas correspondientes en aquellos

casos en que esta recogida la realice una entidad local.

Segun el estudio, los modelos SCRAP con mayor competencia de algunos paises
europeos como Francia o Alemania estdn considerados como modelos de éxito, en los que
la competencia entre SCRAP ha repercutido positivamente en las tasas de reciclaje y en

la prestacién del servicio a la poblacién.

2. Sistemas de depésito, devolucién y retorno (SDDR)
Un sistema de depésito, devolucién y retorno (SDDR) consiste en establecer un
recargo sobre el precio de los productos potencialmente contaminantes. Cuando se evita
la contaminacién mediante la devolucién de los productos o sus residuos, se procede a la

devolucién del depésito (OECD, 1991).

El estudio indica que el SDDR es un instrumento de aplicacién de la RAP que no ha
sido implantado en Espaiia en el periodo analizado, a pesar de los buenos resultados

obtenidos en los paises donde se ha establecido.

Los SDDR son uno de los instrumentos mds eficaces en la gestién de residuos, con
resultados tanto en cantidad como en calidad muy superiores a los de los habituales
sistemas de recogida municipales. La AlReF sefiala que existe amplia evidencia de los

moltiples beneficios aportados:

o Permite alcanzar elevadas tasas de retorno: 91 por ciento para botellas de PET,

89 por ciento para latas, y 97 por ciento para envases de vidrio (Reloop, 2022).

o El incremento de la calidad del material recogido facilita su reciclaje y la
obtencién de materiales secundarios de alta calidad, lo que permitiria satisfacer
la demanda creciente de este tipo de materiales derivada de los requisitos

normativos cada vez mds ambiciosos de contenido reciclado (Laubinger, Brown,

Dubois y Borkey, 2022).
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« Los SDDR también pueden incentivar la reutilizacién y el ecodisefio. Los
operadores de SDDR modulan las tasas que pagan los productores segin
criterios de reciclabilidad o reutilizacién, y se pueden establecer requisitos de
disefio en el acceso. Por ejemplo, en Croacia (SDDR gestionado por una
avtoridad independiente) se cobra a los productores una tasa extra (entre 0,04
y 0,13 € por unidad) de reutilizacién, que Unicamente deja de ser pagada
cuando las empresas alcanzan un objetivo porcentual de venta de envases

reutilizados sobre el total (Bottle Bill Resource Guide, 2023).

El Spending Review recoge ejemplos de buenas prdcticas de sistemas de depédsito,
devolucién y retorno (SDDR) en Dinamarca y Lituania, y aplicando el SDDR a envases de

un solo uso en eventos, como en Alemania y Estonia.
El estudio en sus conclusiones sefiala lo siguiente:

La Administracion ha ejercido una actividad limitada de control y seguimiento de la

actividad de los sistemas colectivos de responsabilidad ampliada del productor (SCRAP).

Para algunas fracciones, no existe competencia y solo hay un SCRAP. Los modelos
SCRAP con mayor competencia de algunos paises europeos como Francia o Alemania
estdn considerados como modelos de éxito, donde la competencia entre SCRAP ha
repercutido positivamente en las tasas de reciclaje y en la prestacién del servicio.

El sistema de depésito, devolucion y retorno (SDDR) es un instrumento de aplicacién
de la RAP que no ha sido implantado en Espaiia en el periodo analizado, a pesar de los
buenos resultados obtenidos en los paises donde se ha establecido.

La valoraciéon que hace la poblacién espanola indica que la puesta en marcha de
un SDDR seria un incentivo eficaz para aumentar las ratios de separacién de los hogares.
Los SDDR son uno de los instrumentos mds eficaces en la gestion de residuos, con resultados
tanto en cantidad como en calidad muy superiores a los de los habituales sistemas de

recogida municipales.
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VI. Instrumentos econémicos, fiscales y de financiacion

En este apartado la AlIReF realiza un andlisis de los tributos estatales y autonémicos,
los tributos y otros instrumentos econémicos a nivel local como las ordenanzas fiscales y
financiacién de los servicios, y el pago por generacién (PxG), asi como otros instrumentos

fiscales, econémicos y de financiacién.

1. Tributos estatales y autonémicos
El estudio muestra que cuatro comunidades auténomas aplicaban en 2019 un
impuesto sobre el vertido de residuos municipales: Cataluiia (2003), Extremadura (2012),
Castilla y Ledén (2013), Comunidad Foral de Navarra (2018). En Cataluiia y Comunidad

Foral de Navarra hay también un impuesto a la incineracién de residuos municipales.

Por su parte las entidades locales que estdn sujetas a un impuesto al vertido tienen
un porcentaje de recogida separada mayor. Teniendo en cuenta la renta del municipio,
se observa cémo las entidades locales con impuesto al vertido contindan teniendo mayor

porcentaje de recogida separada.

2. Tributos y otros instrumentos econémicos a nivel local
Ordenanzas fiscales y financiacién de los servicios

La libertad municipal para el despliegue de tributos para costear la gestiéon de
residuos tiene su fin con la Ley 7/2022, que obliga a las entidades locales a desplegar
dichos instrumentos y a asegurar la plena cobertura de costes. Los instrumentos con los que
obtener recursos para financiar los servicios se articulan mediante ordenanzas u
ordenanzas fiscales, segin corresponda.

El estudio sefiala que, en cualquier caso, los acuerdos de establecimiento de las
tasas deberdn adoptarse a la vista de informes técnico-econémicos en los que se ponga

de manifiesto el grado de cobertura de los servicios.
Pago por generacién (PxG)

Los sistemas de pago por generacién (en inglés, pay-as-you-throw o PAYT) son
sistemas de tasacién variable que permiten aplicar el principio de quien contamina paga

(polluter pays) mediante el disefio de una tasa de residuos en la que cada usuario paga
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en funcién de su generacién real de residuos. La tasa suele estar compuesta por una parte
general (fija o relacionada con caracteristicas del hogar o contribuyente) y una variable
(que puede estar basada en el peso, el volumen real recogido, la frecuencia de recogida
o el volumen del contenedor). La parte variable crea incentivos para los usuarios, puesto
que depende directamente de la generacién y/o separacién de residuos. Ademds, se
pueden realizar bonificaciones en la tasa por comportamientos correctos (por ejemplo,
participacion en compostaje o uso de puntos limpios).

En la prdctica, el sistema de pago por generacién se puede implementar de varias
formas, normalmente precedido de un sistema de recogida PaP o por contenedores
inteligentes, de tal forma que se identifique al generador.

Segun la AlIReF se ha demostrado que el PxG es un sistema eficaz para incentivar
la prevencidn de residuos, altos niveles de recogida separada y la reduccién de residuos
dispuestos en vertedero.

El estudio sefiala que para que un sistema de PxG sea considerada una buena

prdctica debe:

1) Contabilizar entre los residuos generados aquellos conferidos a puntos limpios.

2) Incluir medidas para evitar conductas ilegales (por ejemplo, depédsito de
residuos comerciales en contenedores para hogares o que se deje basura de
forma anénima en las calles).

3) Contar con medidas para el correcto tratamiento y confidencialidad de los

datos.

Por Ultimo, se recogen dos ejemplos de buenas prdcticas de PxG en Argentona

(Espana), y en Ferrara (ltalia).

3. Otros instrumentos econémicos, fiscales y de financiacion
Otros instrumentos econdémicos relevantes, como las subvenciones y ayudas y la
inversién publica en infraestructuras para la gestion de residuos, la AlReF indica que no
han podido ser evaluadas de forma precisa por falta de informacién. Pero a pesar de

ello, comenta algunos hallazgos obtenidos que se sintetizan a continuacién.
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En relacién a las subvenciones y ayudas estatales, la AlReF indica que han ido
principalmente dirigidas a entidades locales para la mejora en el tratamiento y gestién
de biorresiduos. El MITECO, entre 2015 y 2019, destiné un importe total de 24,2 millones
de euros a subvenciones y ayudas, que en un 75,3 por ciento fueron destinadas a
entidades locales y un 69,2 por ciento tuvo por objeto la mejora en el tratamiento y
gestiéon de la fracciéon de biorresiduos.

En relacién a la inversién, 12 comunidades auténomas reportaron haber realizado
inversion publica, con independencia del origen de los fondos, en el dmbito de los residuos
municipales en el periodo 2010-2019. Las dos comunidades que destacan por esfuerzo
inversor (euros / habitante) en este periodo son Canarias (19,8) y Comunidad Foral de
Navarra (18,6).

Por Ultimo cabe destacar que el Plan de Recuperacién, Transformaciéon y Resiliencia
incluye inversiones en residuos previstas por 850 millones de euros en el periodo 2021-
2023.

Como conclusién de la evaluacién realizada sobre los aspectos abordados en este
apartado, la AlReF destaca los siguientes hallazgos:

Existe abundante evidencia empirica internacional que pone de manifiesto la

eficacia de los impuestos sobre el vertido.

A partir de los datos recopilados en este estudio también se ha obtenido evidencia
empirica descriptiva (no causal) de la relacién entre los tributos autondémicos y los

distintos indicadores de desempeiio.

El 93 por ciento de las entidades locales dispone de una ordenanza fiscal u otra
ordenanza reguladora de costes especifica sobre residuos, y es el instrumento
mayoritario como figura recaudatoria la tasa. Se estima que la recaudacion estd por

debajo del 60 por ciento de cobertura de costes.

El contenido de los informes técnico-econdmicos que justifican la previsién de los
gastos de prestacion del servicio y el subsiguiente cdlculo de la tasa no estd definido en
ningun texto legal. Tanto la descripcidn de los costes, como la féormula de célculo de la
cuota, tienden a ser insuficientes y han sido objeto de multiples cuestionamientos

jurisprudenciales.
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Los municipios que aplican una bonificacién en la tasa doméstica muestran mayores

niveles de recogida separada globales.

Los sistemas de Pago por Generacién (PxG), a pesar de ser sistemas muy eficaces

a escala local, han sido muy poco desplegados entre los municipios espafioles.

La encuesta a la ciudadania, realizada para este estudio, muestra que la
introduccién de sistemas de PxG, asi como el uso de bonificaciones fiscales, tendrian

efectos en el cambio de comportamiento de los hogares.

Se detecta un déficit en la aplicaciéon de la jerarquia de residuos en cuanto a

inversion publica por parte de las comunidades auténomas.

VIl. Sistemas técnicos de recogida y tratamiento

De acuerdo con el estudio, los motivos por los que la ciudadania no separa
adecuadamente los residuos son principalmente de cardcter técnico o logistico, seguidos
por motivaciones personales o falta de informacién. La falta de espacio en el hogar, la
ausencia de contenedores cerca de casa o la carencia de herramientas (cubos, bolsas,
etc.) son las razones principales. La falta de tiempo es el primer motivo personal o
conductual para la no separacion.

En este apartado la AIReF analiza los sistemas de recogida separada y muestra
cuatro instrumentos técnicos, algunos considerados de alta eficacia por las mejoras que
han supuesto en los niveles de recogida separada o en otros indicadores de desempefio.
En el apartado siguiente se analizardn las cuestiones de concienciacion y falta de
informacién de la ciudadania e instrumentos para abordarlas.

A continuacién, se describen los instrumentos analizados en el estudio: Sistema de
Recogida puerta a puerta, Contenedores inteligentes, Puntos limpios y Compostaje

doméstico y comunitario.
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1. Recogida puerta a puerta

La recogida separada puerta a puerta (PaP) consiste en entregar los residuos al
servicio de recogida delante de la puerta del generador (vivienda o comercio), ya sea
en bolsas, pequeiios contenedores o en fardos, segin un calendario semanal para cada
fraccién recogida y en un horario estipulado.

En Espaiia el sistema de recogida PaP estd poco extendido. A partir de la encuesta
a la civdadania se estima que el sistema PaP cubre a un 8 por ciento de la poblacién.

La evaluacién recoge dos ejemplos de buenas prdcticas en Mildn (ltalia) y en Lisboa
(Portugal) e indica que para que un sistema de recogida PaP se considere una buena

prdctica debe:

a) Recoger, al menos, cuatro fracciones de residuos.

b) Combinar ciclos cortos para la recogida de materiales compostables vy
reciclables (de una a cuatro veces por semana) con ciclos largos para fraccién
resto (dos semanas).

c) Instruir al personal encargado de la recogida para un control visual de las
impurezas.

d) Disponibilidad de punto limpio fijo y mévil para que los ciudadanos puedan
depositar las fracciones no recogidas puerta a puerta o fuera del calendario de
recogida.

e) Acompaiar la introduccién de un sistema PaP de una sélida campaia de

comunicacién y sensibilizacién con agentes ambientales en las calles.

Finalmente, la AlReF realiza una evaluacién cuantitativa contrafactual del efecto de
la instalacion de los sistemas puerta a puerta sobre la recogida separada y la generacion
de residuos en los municipios de Catalufia.

El andlisis econométrico contrafactual desarrollado en este estudio pone de
manifiesto que la implantacién de un sistema de recogida puerta a puerta (PaP) reduce
en hasta un 20 por ciento la cantidad total de residuos per cdpita generada (efecto que
se mantiene transcurridos los afios) y también tiene un efecto positivo y significativo en la
recogida separada, tanto en los kilogramos recogidos como en el porcentaje que
representa sobre los residuos totales generados. La efectividad del sistema varia por tipo

de fraccién y parece no tener efectos diferentes segun la densidad de poblacién.
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2. Contenedores inteligentes

Los contenedores inteligentes incorporan avances tecnoldgicos y funcionalidades
smart que pueden favorecer la mejora de los indicadores de separacién y reciclaje de
residuos y la eficiencia en la gestién (por ejemplo, el envio de informacién sobre su nivel
de llenado o la tecnologia NFC para cierres electrénicos). La forma mds adecuada de
implementar estas tecnologias, segin el estudio, debe atender siempre a cuestiones
econdmicas, sociales y técnicas de la localizacién donde vayan a ser empleadas.

Para que este sistema de recogida se pueda implementar en sus versiones mads
avanzadas tecnolégicamente, es necesaria una infraestructura smart city. Existen dos
tipologias de contenedor inteligente:

I.  Los que incorporan Unicamente sensores de llenado y
Il. Los que ademds incorporan un sistema de apertura mediante tarjeta, llavero
o mévil, y son los segundos los que mejores resultados de recogida separada

presentan, al permitir la identificacién del usuario.

Asimismo el estudio presenta ejemplos de buenas prdcticas de contenedores
inteligentes en Gante (Bélgica), Malta y en Gijén (Espaiia).

La AIReF concluye que los contenedores inteligentes introducen tecnologias de la
informacién en los servicios de recogida de residuos, y destaca este sistema en la
optimizacién de las rutas de recogida y permitiendo, como el PaP, la identificacién de los

usuarios, requisito para la introduccién de otros instrumentos eficaces como el PxG.

3. Puntos limpios

Los puntos limpios son centros de recogida de residuos, principalmente de
competencia municipal, que tienen el objetivo de facilitar la gestién correcta de las
fracciones no ordinarias.

Estos puntos reciben distintas denominaciones: ecoparques, puntos verdes,
deixalleria, garbigune, etc. Los dos principales tipos de puntos limpios son los fijos y los
moviles.

a. Los puntos limpios fijos (PLF) son instalaciones fijas de gran tamafio normalmente

ubicadas en zonas no centrales de los municipios y que aceptan diferentes

fracciones incluidas las de voluminosos y residuos de obras por particulares.
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b.

Los puntos limpios méviles (PLM) consisten en vehiculos de recogida dotados de
compartimentos para los diferentes residuos que se desplazan a distintos puntos

de aportacién establecidos de acuerdo con un calendario.

La AlReF destaca que la disponibilidad de puntos limpios (fijos y méviles) para que

sea considerada una buena prdctica debe:

a)
b)

<)

d)

9)

Disponer de un punto limpio en municipios con al menos 1.000 habitantes.
Recoger separadamente, como minimo, 20 fracciones de residuos distintas.

Escoger cuidadosamente la ubicacién: accesibilidad ya sea con o sin vehiculo
propio, no generacién de externalidades a los vecinos (por ejemplo,

contaminacién acustica, odorifera o luminica).

Complementar con un servicio regular de punto limpio mévil, estableciendo
zonas Y horarios semanales para el acceso al servicio sin desplazarse hasta
el punto limpio fijo.

Capacitar al personal para maximizar el reciclaje, la recuperacién y la

disposicién final segura de los residuos.

Disponer de amplios horarios de apertura que se pueden adaptar a la época

del afo.

Otras caracteristicas necesarias son la disposiciéon de una zona pavimentada
impermeable y la recogida de aguas de escorrentia para su adecuado

tratamiento.

Como ejemplos de buenas prdcticas el estudio muestra los casos de Gijén

(Principado de Asturias), llle de France (Francia) y Odense (Dinamarca).

Los hallazgos de la AlReF sobre este punto han sido los siguientes:

Una parte importante de la poblacién espaiiola no tiene todavia acceso al punto

limpio y buena parte de la poblacién todavia desconoce los residuos que se pueden

aportar.

En relacién con la gestidén de los puntos limpios por parte de las entidades locales,

no existen criterios uniformes en su regulacién y ello impacta sobre su funcionamiento.
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4. Compostaje doméstico y comunitario
El compostaje es un tipo de tratamiento de los residuos orgdnicos que consiste en un
proceso aerdbico que, bajo condiciones de ventilaciéon, humedad y temperatura
controladas, transforma los residuos orgdnicos degradables en un material estable e
higienizado llamado compost, que se puede utilizar como enmienda orgdnica.
El compostaje de residuos orgdnicos de origen doméstico puede realizarse:
- En plantas de compostaje tras la recogida separada de la fraccién orgdnica y

posterior transporte.
- En los propios domicilios (compostaje doméstico).
- En espacios colectivos (compostaje comunitario).

Para que la implantacién del compostaje doméstico y comunitario sea considerada

una buena prdctica debe:
a) Registrar el nomero de residentes implicados.
b)  Sensibilizar a la ciuvdadania implicada, ofreciendo formacién al respecto.
c) Actualizar a los usuarios regularmente.

d)  Monitorear y realizar inspecciones del equipamiento desplegado y disponer

de asesores formados que supervisen y aconsejen sobre su uso.

e) Asegurar que todos los residentes tengan acceso a un sistema de recogida

separada de biorresiduos o a los medios necesarios para el compostaje.

f) Disponer de mapas (web/apps) que muestren las ubicaciones de compostaje

comunitario.

El estudio finalmente presenta los ejemplos de buenas prdcticas de Leicester (Reino
Unido), Cérdoba (Espaiia), Diputaciéon de Cérdoba (Espaiia) y Usurbil (Espaiia).

La AlReF destaca como hallazgo del estudio que el compostaje doméstico reduce el
impacto ambiental asociado, entre otros, al transporte de los biorresiduos, por lo que se
constituye como una opcidén preferible para su gestion, si bien en entornos urbanos y en
los que la ciudadania no esté concienciada/entrenada se requerirdn esfuerzos

adicionales.
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VIIl. Instrumentos informativos y de concienciaciéon

La informacién y la concienciacién a la ciudadania debe estar presente en todo
momento, en especial para la implementaciéon de un sistema de recogida que suponga un
cambio en los hdbitos de reciclaje. Los motivos para no separar correctamente
relacionados con el individuo o la conducta, como la falta de conocimiento sobre cémo
separar o la falta de interés deben ser tenidos en cuenta.

El estudio muestra que la percepciéon de los espanoles sobre su propio nivel de
informacién es limitada. Mientras que un 55 por ciento de los espaiioles considera estar
“bastante” o “muy” informados sobre cémo separar correctamente los residuos, un 37 por
ciento consideran que “poco” y un 8 por ciento reconocia no estar “nada” informado.

Los hallazgos destacados en el estudio sobre los instrumentos informativos y de
concienciacion son los siguientes:

Existe diferencia entre lo que declaran los espafioles en relacién con la separacién
de residuos y los niveles reales de recogida separada promedios que se observan en los
datos.

El grado de concienciaciéon de los espaiioles reflejado en la frecuencia con la que
realizan ciertas acciones dirigidas a la reducciéon de residuos es desigual.

La percepcidn de los espaiioles sobre su propio nivel de informacion es que este
nivel es limitado. Un porcentaje elevado de la poblacién estd desprovisto de canales
informativos y comunicativos del servicio de recogida.

Un porcentaje considerable de la poblacién no recuerda campaiias recientes sobre
residuos.

El grado de impacto de las campaiias es limitado de acuerdo con la percepcién de

los ciudadanos.
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IV.IX.IIl. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo a la Gestién de Residuos Urbanos recogia 44 propuestas,
de la AlReF. De estas, de conformidad con el Informe de seguimiento de 2024, 23
propuestas fueron rechazadas y 4 implementadas, por lo que a continuacién se presentan
las 17 propuestas cuyas respuestas en 2024 quedaron categorizadas como “en proceso”,
y por tanto contindan siendo objeto de seguimiento en 2025. Junto a las mismas se
acompafian a continuacién las respuestas remitidas por MITECO y MINHAC, en
cumplimiento del principio de cumplir o explicar.

Para una mayor sistematizacién de las propuestas y respuestas, se ordenan de
acuerdo con la estructura presentada en el spending review, que distigue entre propuestas
generales y propuestas especificas. Estas Gltimas relativas a la Monitorizacion,
seguimiento y transparencia, Marco normativo y estratégico, Gobernanza,
Responsabilidad Ampliada del Productor, Instrumentos econémicos, fiscales y de
financiacion, Sistemas técnicos de recogida y tratamiento, e Instrumentos informativos

y de concienciacion:

I. Propuestas generales

Desempeino en materia de Residuos Municipales

1. Propuesta: Creaciéon de un mecanismo nacional de seguimiento del desempeiio:
La propuesta plantea crear un mecanismo dgil y con frecuencia al menos anual para el
seguimiento del desempefio frente a los objetivos normativos e identificar con suficiente
antelacidn riesgos de desviaciones y poder plantear medidas correctoras, a semejanza del

sistema de alertas tempranas de la Comisién Europea con los Estados miembros.

Este mecanismo deberia:

— Integrar los cambios normativos previstos y asegurar que las proyecciones y las
medidas aplicadas son coherentes con el cumplimiento de objetivos a corto y medio

plazo.
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— Abarcar a los diferentes niveles de la Administracion puiblica (Administracién
General del Estado, comunidades auténomas y entidades locales), asi como a los

SCRAP.

— Este mecanismo podria crearse en el contexto de la Comisién de Coordinacién en

Materia de Residuos o de otra herramienta de coordinacion.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITECO indica que, en la reunién del pleno de la Comisiéon de Coordinacién en
materia de residuos de 31 de enero de 2024, se cred un grupo de trabajo especifico
para la vigilancia del cumplimiento de la normativa en materia de residuos, de
conformidad con lo previsto en la Adenda del PRTR (hito 440). El 13 de mayo de 2024
tuvo lugar la primera reunién donde se presentd la situacion de residuos municipales por
CA vy se realizé una serie de propuestas para avanzar en la mejora de la gestiéon de los
residuos, entre ellas la remisidn de un cuestionario para actualizar la informacién sobre la
implementacién de la Ley 7/2022. Este mismo grupo se volvié a reunir el 18 de
septiembre de 2024. Como consecuencia, se ha procedido a publicar en la web3 del
MITECO la comparativa de las CCAA en lo que respecta a la situaciéon de la gestion de
residuos municipales para 2020, 2021y 2022.

En enero de 2025 lanzé un cuestionario a las Entidades locales para obtener
informacion sobre la gestion de los residuos municipales en Espafia y se estdn analizando
las respuestas recibidas.

Por tanto, se considera que esta recomendacién se ha puesto en marcha.

2. Propuesta: Creaciéon de un observatorio de buenas practicas: La AIReF propone
crear, mantener actualizado y difundir un observatorio de buenas prdcticas, que ademds
permita conectar a técnicos y decisores, tanto en el dmbito de la recogida como del
tratamiento a semejanza de la herramienta PowerBi que acomparia a esta evaluacidn alojada
en la web de la AIReF y que incluye ejemplos de experiencias y buenas prdcticas en gestién

de residuos municipales.

3 https://www.MITECO.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental/publicaciones/memoria-anual-
generacion-gestion-residuos.html
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El ministerio competente en materia de residuos u organismo de coordinacién
interadministrativa en materia de residuos deberia crear y posteriormente mantener
actualizado un observatorio, preferentemente en formato web y/o aplicacién mévil, que

recogiera, entre otros, buenas prdcticas y casos de éxito de:

— Aplicacién de instrumentos a nivel local que hayan supuesto mejoras en las ratios de
recogida separada.

— Tecnologias y acciones de formacién que hayan permitido mejoras en eficiencia de
las plantas de tratamiento.

Asimismo, este observatorio deberia facilitar la comunicacién entre técnicos y
decisores, para que aquellos con buenas prdcticas implementadas puedan asesorar vy
compartir su experiencia y conocimiento.

Existen diversos ejemplos en el dmbito internacional (por ejemplo, Interreg recopila
en su plataforma de aprendizaje de politicas experiencias regionales en Europa y permite
conectar a técnicos y policy-makers). También la AIReF como resultado de este estudio ha

puesto a disposicion en la web un observatorio de estas caracteristicas.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITECO indica que a la luz de los resultados del cuestionario remitido que se
menciona en la anterior propuesta se podrd valorar mds adecuadamente si es posible
desarrollar esta medida.

Por otra parte, se ha procedido a colgar en la web? los resultados del proyecto
europeo TSI “Ejecuciéon y seguimiento del PRTR para la Transicién Verde — Entregable 7:
Implantaciéon de sistemas de recogida y reciclado de residuos de alto rendimiento a escala

local”, destinado a las EELL con informacién prdctica segin el grado de desempeiio de

las EELL.

4 https: //www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental /formacion.html
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Il. Propuestas especificas

Monitorizacién, seguimiento y transparencia

Informacién sobre desempeiio y recogida de residuos

3. Propuesta: Creacion de un sistema integrado de informacion de gestion de
residuos. Crear un sistema integrado de informacién sobre la gestién de los residuos en
Espafia con una metodologia clara y comdn para todas las Administraciones publicas resulta
un instrumento clave para el adecuado seguimiento del desemperio, la evaluacién de los
diferentes instrumentos aplicados y el disefio de medidas de politica publica. Este sistema
deberia estar centralizado y recopilar la informacién con una metodologia clara y comdn a

todas las Administraciones publicas.

La informacién minima que deberia incluir es:

— Datos de recogida con frecuencia al menos anual, para las 15 fracciones que
conforman los residuos municipales en Espafia y con dimensién espacial, como
minimo, a escala municipal, al margen de si la prestacién es por una entidad
supramunicipal.

— Modelos de recogida aplicados (por ejemplo, puerta a puerta, contenedores, etc.)
con detalle espacial y poblacién servida con cada modelo.

— Infraestructuras disponibles para la realizacién del servicio.

— Detalle sobre la forma de gestiéon y gobernanza.

— Costes de prestaciéon del servicio.
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No obstante, la elaboraciéon de los cuestionarios mencionados en la primera
pregunta y su respuesta por las CCAA y EELL permitird obtener mds informacién al
respecto.

Como se ha sefalado con anterioridad, en enero de 2025 se lanzé el cuestionario
a las Entidades locales. Una vez analizada la informaciéon que se reciba se dispondrd de

mds informacién y se podrd hacer un informe de resultados en linea con lo propuesto.

4. Propuesta: Acceso pUblico a los datos de origen y a las metodologias aplicadas:
Permitir el acceso publico a los datos de origen y una exposicién clara de las metodologias

aplicadas.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITECO indica que se ha avanzado en la tramitaciéon de la Orden Ministerial
sobre la informacién que debe hacerse pUblica del registro de produccion y gestién de
residuos.

Por otra parte, sobre la disposiciéon al publico de informacién relativa a la puesta
en el mercado de productos proporcionada por los productores a las secciones incluidas
en el Registro de Productores de Producto, debe tenerse en cuenta lo que se establece en
la regulaciéon especifica sobre responsabilidad ampliada del productor (Reales decretos
sectoriales®), de forma que se publicard informacién agregada pero no individualizada
por productor, pues se podria estar vulnerando informacién que afecta a la competencia

entre empresas.

5> Real Decreto 293/2018 sobre bolsas de pldstico

Real Decreto 1619/2005 sobre Neumdticos fuera de uso (versién consolidadal)

Real Decreto 1055/2022 sobre envases y residuos de envases

Real Decreto 1093/2024, de 22 de octubre, por el que se regula la gestién de los residuos de los
productos del tabaco con filtros

Para més informacién consultar : https: //www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-

ambiental /temas/prevencion-y-gestion-residuos /prevencion-y-gestion-residuos.html
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5. Propuesta: Analisis frecuentes de caracterizacion de la composicion de los
residuos. Realizar caracterizaciones frecuentes de la composicidon de las diferentes

fracciones, en particular de la fraccidn resto.

Las caracterizaciones deben plantearse desde una fuente oficial, y con una
metodologia que asegure la representatividad estadistica de las estimaciones de acuerdo
con diferentes estratificaciones (por ejemplo, por comunidades auténomas), asi como las
correcciones que sean necesarias aplicar de forma consistente (por ejemplo, cdlculo del
peso seco de los envases sujetos a responsabilidad ampliada del productor). Dado que
el dato de puesta en el mercado a partir de los datos del Registro y de los SCRAP que
se debe contrastar solo se obtiene a escala estatal, procederia enmarcar esta accién en
el dmbito del ministerio responsable en materia de residuos, sin perjuicio de los

mecanismos de coordinacién oportunos con las comunidades auténomas.

Marco normativo y estratégico

Aspectos especificos a nivel nacional y autonémico

6. Propuesta: Obligacion efectiva de la recogida separada de la fracciéon organica.

Hacer efectiva la obligacién de la recogida separada de la fraccién orgdnica.

La obligatoriedad de la recogida separada de la fraccidén orgdnica introducida en
la Ley 7/2022 es clave para mejorar los resultados globales, pero debe acompafarse
de instrumentos regulatorios y econémicos (por ejemplo, retorno econémico positivo segun

la recogida separada como en el establecido en Catalufia con el "canon al vertido”,

6 https: / /transparencia.gob.es /servicios-buscador /contenido /conveniosyencomiendas.htm
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subvenciones y ayudas), junto con instrumentos de informacién y concienciacién, para

garantizar su correcto despliegue.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITECO indica que en 2021 se solicité informacién a las CCAA sobre la
implantaciéon de la recogida separada de biorresiduos de cara a la remisién de la
informacién establecida en la Directiva Marco de Residuos (Directiva 2008 /98 /CE).

En el marco de los estudios y cuestionarios indicados en la contestacién a la
propuesta 1, se contempla actualizar dicha informacién.

Se espera disponer de informacién a raiz del cuestionario lanzado el pasado mes

de enero de 2025.

7. Propuesta: Coherencia entre obligaciones de pretratamiento y existencia de

capacidad suficiente.

Acompahiar el establecimiento de obligaciones pretratamiento de residuos con
destino a vertedero con otras medidas que aseguren una capacidad suficiente de las

instalaciones de tratamiento.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITECO indica que en las transferencias a las CCAA en el marco del PRTR
(C12.13), efectuadas en 2021 y 2022, se ha incluido la posibilidad de financiar plantas
de tratamiento de biorresiduos recogidos separadamente, asi como de la mejora de la
eficiencia de las plantas de Tratamiento mecdnico-biolégico (TMB), junto con otras
actuaciones como es la implantacién de nuevas recogidas separadas, incluidos puntos
limpios, mejoras de plantas de clasificacién, entre otras. Esas transferencias estdn siendo
ejecutadas por las CCAA y EELL.

A finales de julio de 2024, se procedié a transferir a las CCAA 300 millones de
euros procedentes del PRTR para actuaciones relativas a la mejora de la recogida
separada y a su tratamiento, no incluyéndose en esta ocasiéon la posibilidad de
actuaciones sobre plantas de TMB.

En consecuencia, el MITECO en el dmbito de sus competencias ha procedido a llevar

a cabo las actuaciones que estaban en su mano para cumplir con dicha propuesta, queda
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Aspectos a nivel Local

8. Propuesta: Apoyo a las entidades locales en la redaccion de programas y planes
de prevencion y gestion de residuos. Establecer mecanismos que aseguren la coordinacién
enfre las distintas Administraciones con el objetivo de garantizar una gestidn eficiente, eficaz
y que evite duplicidades en el desarrollo de las competencias, y que, a su vez asegure una
mayor comunicacién entre ellas y homogeneizar, en la medida de lo posible, los distintos

procedimientos definidos.

Es preciso el establecimiento de canales estables de comunicacién e intercambio de
informacion entre las diferentes Administraciones publicas implicadas en la gestién de
residuos municipales.

La Comisién de Coordinacién, cuya funcién principal es la cooperacién vy

colaboracién entre las Administraciones, podria dar respuesta a estas necesidades.

Gobernanza

Gobernanza: Competencia y Estructura de mercado

9. Propuesta: Establecimiento de instrumentos econémicos para promover unos
precios de los materiales reciclados méas competitivos. Establecer impuestos a los
materiales virgenes u ofros instrumentos econémicos para promover unos precios de los

materiales reciclados mds competitivos.

Segun el informe, resultaria efectivo implementar instrumentos econémicos como los
impuestos a los materiales virgenes para ayudar a promover unos precios de los
materiales reciclados mds competitivos en relaciéon con la materia prima virgen, lo que

permitiria la consolidacién de los mercados de materiales reciclados. También podrian
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considerarse otros instrumentos econdémicos como los de apoyo financiero o la inclusién de

criterios sostenibles en la compra publica.

Respuesta: Propuesta en proceso.

Este tipo de medidas son estudiadas y valoradas conjuntamente por el MINHAC y
MITECO.

Ambos ministerios senalan que se considera que para el caso del pldastico la medida
estd implementada (ver descripcién a continuaciéon). Para el resto de materiales, por el
momento no se estd barajando aplicar un enfoque similar.

La Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una
economia circular, en sus articulos 67 a 83 regula el Impuesto especial sobre los envases
de pléstico no reutilizables, configurdndolo como “un tributo de naturaleza indirecta que
recae sobre la utilizacién, en el territorio de aplicacién del impuesto, de envases no
reutilizables que contengan pldstico, tanto si se presentan vacios, como si se presentan
conteniendo, protegiendo, manipulando, distribuyendo y presentando mercancias”.

Por su parte, la base imponible queda configurada exclusivamente por el pldstico
no reciclado que incorpore el envase. En concreto, el articulo 77.1 de la Ley 7/2022
establece que: “1. La base imponible estard constituida por la cantidad de pldstico no
reciclado, expresada en kilogramos, contenida en los productos que forman parte del dmbito
objetivo del impuesto.”.

Por tanto, mediante el Impuesto especial sobre los envases de pldstico no

reutilizables se promueve la utilizacién de pldstico reciclado.

Responsabilidad Ampliada del Productor

10. Propuesta: Ampliacion de los flujos de residuos sometidos a responsabilidad
ampliada del productor y definicion de criterios minimos de ecomodulaciéon. Ampliar
los flujos de residuos sometidos a responsabilidad ampliada del productor (RAP),
especialmente a aquellos flujos cuya gestidn tiene un coste econémico elevado y que ademds
presentan poca reciclabilidad. Ademds, es recomendable definir unos criterios minimos a

cumplir en materia de ecomodulacién.

Actualmente la obligacién de RAP estd circunscrita tan solo a aquellos flujos de

residuos que establece la normativa europea (aparatos eléctricos y electrénicos (RAEE),
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pilas y acumuladores, vehiculos al final de su vida 0til, envases y residuos de envases,
neumdticos fuera de uso y aceites industriales usados). Teniendo en cuenta el elevado
coste de gestion de determinados residuos y la escasa reciclabilidad actual de algunos
materiales, se considera necesario ampliar la obligacién de RAP a otros flujos como por
ejemplo residuos textil, textil sanitario, mobiliario o colchones, entre otros. La Ley 7 /2022
ya incorpora la obligacién de desarrollo reglamentario de RAP para textiles, muebles y
enseres en un periodo de tres aifos a partir de la entrada en vigor.

Es recomendable definir unos criterios minimos a cumplir en materia de
ecomodulacién para los diferentes esquemas de RAP existentes o de nueva implantacién.
En este sentido, la Ley 7/2022 define que la contribucién financiera abonada por el
productor debe estar modulada para cada producto o grupo de productos similares,
sobre todo teniendo en cuenta su durabilidad, que se puedan reparar, reutilizar y reciclar,

y la presencia de sustancias peligrosas, adoptando un enfoque basado en el ciclo de vida.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITECO indica que el articulo 37 de la Ley 7/2022, prevé que mediante Real
Decreto pueda aplicarse la responsabilidad ampliada del productor. Este instrumento se
aplica ya a algunos flujos de residuos, pero han de adaptarse al nuevo marco regulatorio
del titulo IV. En la actualidad se ha procedido a adaptar el flujo de envases mediante el
Real Decreto 1055/2022 y estd en tramitacién’ un nuevo RD de neumdticos fuera de uso.

Asi mismo el articulo 60 y la Disposicién Final 7 de la Ley 7/2022 prevén su
aplicaciéon de forma novedosa para otros residuos (textiles, muebles, tabaco, etc). A este
respecto, se sefiala que en octubre de 2024 se aprobé el Real Decreto 1093/2024, de
22 de octubre, por el que se regula la gestidn de los residuos de los productos del tabaco
con filtros y de los filiros comercializados para utilizarse con productos del tabaco que
contengan pldstico y que sean de un solo uso, y se han iniciado las fases previas de
consulta® para el desarrollo de este instrumento en otros productos: toallitas himedas que

contienen pldstico y globos, residuos textiles y artes de pesca.

7 https: / /www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental /participacion-publica /pp-
residuos2023-prd-neumaticos-fuera-uso-y-gestion-ambiental-residuos.html

8 Apartado de residuos dentro de Calidad y Evaluacién Ambiental:

https: //www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental /participacion-publica.html
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11. Propuesta: Mejora de la informaciéon y capacidad técnica de las
Administraciones puUblicas en las negociaciones con los SCRAP. Incrementar la
capacidad técnica y la disposicién de informacidn de las Administraciones competentes para

afrontar en igualdad de condiciones la negociacién de los convenios con los SCRAP.

Para poder disponer de mejor informacién se deberian analizar los costes reales
de gestién de los distintos flujos de materiales sometidos a RAP y facilitar esta informacién
a las entidades locales. Por ejemplo, se podria establecer un grupo de trabajo dentro de
la Comisién de Coordinacién para fomentar el intercambio de conocimiento en este dmbito

entre las distintas comunidades auténomas y entidades locales.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITECO indica que en los grupos de trabajo de la Comisién de coordinacion estdn
trabajando coordinadamente todas las administraciones para la negociacién de un
convenio que puedan aplicar las CCAA y EELL. Asi se ha hecho en el flujo de residuos de
aparatos eléctricos y electrénicos (RAEE) a comienzos de 2023 y se estd trabajando con
este enfoque en el grupo de trabajo de envases y residuos de envases, donde se ha
remitido un primer borrador de convenio en marzo de 2024, ofra versién el 22 de
noviembre de 2024 y la ¢ltima de fecha 4 de marzo de 2025.

Debe sefialarse que es en los grupos de trabajo de la Comisién de coordinacién
donde se abordan las cuestiones mds importantes en cada momento para trabajar lo mds
coordinadamente posible entre todas las administraciones. Entre los trabajos mencionados
y en desarrollo? que se encuentran actualmente en proceso de implementacién, cabe

destacar los acuerdos alcanzados que se publican en la web10,

9 https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental /temas /prevencion-y-gestion-
residuos.html

10 hitps: / /www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental /temas /prevencion-y-gestion-
residuos /comision-coordinacion.html
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12. Propuesta: Supetrvision y control por parte de la Administracién Piblica de la
actividad de los SCRAP. Mejorar la supervisidn y control por parte de la Administracién
de la actividad de los SCRAP para asegurar que dan cumplimiento a todas las

obligaciones que tienen definidas a nivel normativo.

La Ley 7/2022 ya incorporé mejoras con la finalidad de reforzar y asegurar el
control de los SCRAP, pero es necesario asegurar que, desde la Administracién tanto
autonémica como estatal, se llevan a cabo las obligaciones que tienen definidas para

realizar este control.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITECO indica que de conformidad con lo dispuesto en el articulo 54 de la Ley
7/2022, en los grupos de trabajo de la Comisién de coordinacién se estd trabajando
coordinadamente todas las administraciones para llevar a cabo un seguimiento del
cumplimiento de las obligaciones de los sistemas de RAP.

En el dmbito de los vehiculos al final de su vida Util y de RAEE se vienen analizando
anualmente la situacién del cumplimiento de las obligaciones de los SRAP. Si bien se
destaca que de acuerdo con la distribucion de competencias regulada en el articulo 12
de la Ley 7/2022, son las CCAA las autoridades competentes para iniciar los

correspondientes procedimientos sancionadores en caso de que procedan.

Instrumentos econémicos, fiscales y de financiacion

13. Propuesta: Guia metodolégica para la elaboracién de informes econémicos
para el establecimiento de tasas. Los ministerios competentes en gestién de residuos y en
hacienda puoblica deberian redactar una guia metodoldgica para la elaboracién de los
informes econémicos sobre los que deben sustentarse los acuerdos de establecimiento de tasas
para financiar los servicios de gestién de los residuos, de acuerdo con el texto refundido de
la Ley Reguladora de las Haciendas Locales y con la Ley 7/2022 de residuos. Esta guia
facilitaria a los entes locales la determinacién de los costes asociados a la gestién de residuos

de una manera técnicamente validada.

Respuesta: Propuesta implementada.
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El MINHAC indica que con la finalidad de facilitar a las entidades locales la
implantaciéon y aplicacién de la tasa o, su alternativa, la prestacién patrimonial de
cardcter publico no tributaria, por el servicio de recogida, transporte y tratamiento de
residuos sélidos urbanos, cuyo establecimiento con cardcter obligatorio antes del 10 de
abril de 2025 se dispone por el articulo 11.3 de la Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos
y suelos contaminados para una economia circular, se constituyé el 8 de marzo de 2024,
a peticion de la FEMP, el Grupo de Trabajo sobre la tasa de residuos, integrado por
representantes del MINHAC (Secretaria General de Financiaciéon Autonémica y Local y
Direccion General de Tributos), del MITECO (Direccién General de Calidad y Evaluacién
Ambiental) y de la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias (FEMP).

Tras la sesidn que tuvo lugar en la citada fecha, se celebraron cuatro reuniones mds,
siendo la Ultima el 7 de mayo de 2024.

Como resultado de los trabajos realizados por el grupo se ha consensuado un
documento denominado “Cuestiones relevantes en relacién con el establecimiento y la
gestion de la tasa local de residuos sélidos urbanos” que pretende ser una guia que
facilite a las entidades locales la regulacién, gestion y aplicacion de la tasa o la prestacién
patrimonial de cardcter publico no tributario (en adelante Tasa/PPPNT) por el servicio de
recogida, transporte y tratamiento de residuos.

Asi mismo, se trata de dar respuesta a las distintas dudas surgidas en relacién con
la regulacién y aplicacién de esta Tasa/PPPNT, en cuanto al &mbito subjetivo de
aplicacién, la obligatoriedad de que de forma paulatina se fije su importe teniendo en
cuenta sistemas de pago por generacién; que dicho importe se aproxime, en la medida
de lo posible, a la cobertura de los costes del servicio; la posibilidad de establecer
determinados beneficios fiscales y los elementos que deben tenerse en cuenta en su
regulacién; la determinacion de los costes netos del servicio que deben incluirse para la
fijacién del importe de la Tasa/PPPNT; la posibilidad de utilizar el procedimiento de
apremio para el caso de que se trate de una prestacién patrimonial de cardcter publico
no tributario (en adelante, PPPNT); el devengo y la exigibilidad de la Tasa/PPPNT; el
sistema de notificacién de la tasa; y la posibilidad de su establecimiento por entidades
locales que sean de cardcter supramunicipal y prestadoras de todas o algunas de las

fases del servicio.
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Se copia enlace con nota de prensa de la FEMP y acceso al documento:

https: / /www.femp.es/comunicacion /noticias /la-femp-hacienda-y-el-MITECO-

responden-las-dudas-que-plantea-la-aplicacion-de

14. Propuesta: Orientacion de la inversion hacia el cumplimiento de la jerarquia
de residuos. Orientar la inversién hacia el cumplimiento de la jerarquia de residuos, dando

mds peso a los niveles prioritarios (prevencién y reutilizacién).

Es necesario redirigir la inversiéon hacia el cumplimiento de la jerarquia de residuos,
ya que actualmente donde menos recursos se invierte, en materia de gestién de residuos

municipales, es en la prevencion.

Respuesta: Propuesta Implementada

El MITECO indica que en lo que respecta a las inversiones que en gestion de residuos
municipales en el Marco del PRTR, asociadas a la C12.13, se ha aplicado dicho principio
de jerarquia que se ha tenido en cuenta en los fondos distribuidos a las CCAA en 202111,
2022 y 2024 y se seguird teniendo en cuenta en los que puedan distribuirse, orientando
las inversiones hacia la recogida separada, preparacién para la reutilizacién y el
reciclado.

Se incluye enlace a la web donde estdn publicados los Acuerdos de conferencia
sectorial mencionados:

https: //www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-

ambiental /temas/prevencion-y-gestion-residuos /acuerdos-conferencia-sectorial.html

Por lo anterior el MITECO indica que la medida se puede considerar implementada.

Sistemas técnicos de recogida y tratamiento

15. Propuesta: Promocion del sistema de recogida puerta a puerta. Promover

activamente el modelo de recogida puerta a puerta (PaP).

La promocién de este modelo de recogida podria vincularse a distintos instrumentos:

1 https://www.miteco.gob.es/content/dam /miteco /es/calidad-y-evaluacion-ambiental /temas /prevencion-y-gestion-
residuos/report certificadoacuerdo3residuoscsmal4-4-21 tcm30-525645.pdf

-279 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2025

SR Gestion de residuos municipales

Subvenciones dirigidas a entidades locales para el despliegue de la recogida
separada estableciendo en los criterios de valoracién de las solicitudes una puntuacion
adicional para municipios con PaP.

A nivel de plantas de tratamiento, especialmente en el caso de la fraccién orgdnica,
se podrian establecer tarifas que discriminen en funcién del nivel de impropios. Incluso se
podrian definir reglamentos de entrada a planta en los que se limite el porcentaje maximo
admitido de impropios.

Los municipios de mdas de 5.000 habitantes deben elaborar planes de gestiéon de
residuos conforme a los planes definidos a nivel autonémico, de manera que las
comunidades auténomas podrian incorporar en su planificaciéon la obligacién de implantar
el PaP (o modelo “més eficiente” enumerado en la Ley 7/2022) en todos o en
determinados municipios.

Este sistema hasta el momento ha sido poco implementado en municipios espanoles
que presentan una elevada densidad urbana, cosa que si se ha llevado a cabo en otros
paises de Europa (Bruselas, Viena, Berlin, Paris, Maastricht, Mildn o Lisboa, son ejemplos
que han puesto en marcha recogida PaP en todo o en parte de la ciudad). A pesar de
ello, se trata de un sistema potencialmente implantable en cualquier tipologia de
municipio, ya que se dispone de diversas herramientas para adaptarlo a las
caracteristicas urbanas del municipio: contenedores comunitarios abiertos (por ejemplo,
para el papel) o buzones comunitarios cerrados (por ejemplo, para la fraccién orgdnica),
postes, colgadores o armarios cerrados para ubicar los contenedores individuales en el

caso de edificios multivivienda, etc.

Respuesta: Propuesta rechazada

El MITECO indicaba en su respuesta de 2024 que esta medida se podria tener en
cuenta en la préxima distribucién de fondos PRTR a las CCAA para mejorar la gestién de
residuos.

No obstante, finalmente los fondos repartidos en el Acuerdo de Conferencia
sectorial de 2024 no han promovido exclusivamente este modelo, y se puede considerar
que si se ha considerado como actividad subvencionable en las territorializaciones que
han tenido lugar en 2021, 2022 y 2024, si bien la decisién Gltima de su implantacién ha

quedado en manos de la entidad local.
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Por lo anterior, de acuerdo con la metodologia de categorizacién del seguimiento
de recomendaciones, se clasifica la propuesta como "rechazada".

La distribucién de responsabilidades depende del actual sistema de distribucién de
competencias establecido en la Constitucidn, las leyes, los estatutos de las comunidades
auténomas y la legislaciéon local y, por tanto, se trata de competencias propias de cada
administraciéon que no deberian superponerse o coincidir.

En esta materia la normativa espafiola establece una clara distribucién competencial
entre las administraciones publicas y en ningin caso las competencias deberian entrar en
conflicto. La competencia de las EELL en la materia recogida en la propuesta de la AlReF
se regula conforme a lo establecido en el articulo 12 de la Ley 7/2022, de 8 de abril de
residuos y suelos contaminados para una economia circular. De este modo, la propuesta
se rechaza por imposibilidad competencial de implementacién por parte de la
administracién central.

Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta, lo anterior no obsta para que
el Estado, en el dmbito de sus competencias de coordinacién o impulso, realice propuestas
en el marco de los acuerdos de Conferencia Sectorial de Medio Ambiente para el reparto
y transferencia de futuros créditos a las CCAA o EELL en materia de residuos, con objeto

de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de mejoras de la gestién piblica.

16. Propuesta: Elaboraciéon de una guia técnica de gestion de los puntos limpios.
Desarrollar una guia técnica que orienfe a las entidades locales en el funcionamiento de los
puntos limpios, que contribuya a una mayor aplicacién de los sistemas mds eficientes y facilite

una mayor homogeneidad territorial en el funcionamiento.

El Ministerio competente en materia de residuos podria aprobar una guia técnica
que oriente a las entidades locales a la hora de regular el funcionamiento de sus puntos

limpios.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITECO indica que esta propuesta estd en valoracion.
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Instrumentos informativos y de concienciacion

17. Propuesta: Disefio de campaiias de concienciaciéon con enfoque estratégico. Las
campafias de concienciacién ciudadana deberian estar pensadas con un enfoque mds
estratégico para llegar a afectar el comportamiento ciudadano. Hacen falta disefios y
métodos innovadores. La vinculacién con aspectos econdmicos es clave para llegar a crear

este efecto.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITECO indica que ya se dispone de material grafico de sensibilizacién sobre
cierto contenido de la Ley 7/2022 y RD 1055/2022 que estd disponible en la web'2.

Se estd valorando la posibilidad de llevar a cabo una campaia en 2025, si bien

por razones de plazos y de presupuesto necesario su implementacién no estd garantizada.

12 https: //www.MITECO.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental /temas /economia-circular /sensibilizacion-
participacion.html
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IV.IX. IV. Grdfico cuantitativo del seguimiento 2024-2025

El resultado del seguimiento en 2025 del spending review relativo a la Gestion de
Residuos Urbanos, se refleja en el siguiente grafico, que muestra el volumen de respuestas
que han remitido los centros gestores en funcién de su categorizacion como

implementadas, en proceso o rechazadas:

Grdfico IV.IX.IL.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria

7

_

i

Rechazadas
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IV.X. Fase lll: Estudio Instrumentos financieros
del sector puUblico para el apoyo a sectores

productivos de la economia espaiola

El spending review sobre los Instrumentos financieros del sector pUblico para el
apoyo a sectores productivos de la economia espaiola forma parte de la Fase Ill del |
Ciclo de Spending Reviews 2018-2021. Su Plan de Accién fue publicado el 14 de octubre
de 20211,

Este estudio es la primera parte de los dos encargados por el Gobierno a la AlReF
sobre instrumentos financieros del sector publico para apoyar a sectores productivos. El
segundo estudio, que en el momento de la publicacién de este informe de seguimiento se
encuentra en elaboracién, se denomina “Instrumentos financieros de apoyo a la pyme
reforzados por el PRTR” y forma parte de la Fase | del Il Ciclo de Spending Reviews 2022-
20262

Los resultados de los trabajos llevados a cabo por la AlReF se presentaron en un

informe3, en julio de 2023.

IV.X.l. Ambito del spending review

Este estudio de la fase Il del Spending Review 2018-2021 analiza los Instrumentos
financieros (en adelante IIFF) del sector publico para el apoyo a sectores productivos de
la economia espafiiola, herramientas de intervenciéon que cumplen con dos funciones: servir
de instrumento contraciclico en momentos de restricciones del crédito y resolver fallos de
mercado de naturaleza estructural, relacionados por lo general con problemas de

informacién asimétrica.

1 https://www.airef.es/wp-content /uploads /2022 /03 /SR /Plan_Accion SR Faselll.pdf

2hﬁgs: www.airef.es/es/evaluaciones-spending-review-2022-2026

3 https: //www.airef.es/es/estudios/estudio-instrumentos-financieros-del-sector-publico-para-el-apoyo-a-sectores-
productivos-de-la-economia-espanola
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En esta ocasidn, el objetivo ha sido evaluar la pertinencia, coherencia y desempeio
de operaciones financieras impulsadas por el sector piblico que sirven de instrumento
contraciclico o mitigan fallos de mercado de naturaleza estructural vinculados a problemas

de informacién.
El dmbito de la evaluacién alcanza los siguientes elementos:

+ Se han evaluado instrumentos financieros gestionados por 9 agentes: 1ICO,

CERSA, CDTI, ENISA, CESCE, COFIDES, SGIPYME, SEC y SET

« Se han evaluado instrumentos financieros que han movilizado més de
200.000 M€ de apoyo publico en el periodo 2010-2019 (casi 15.000 M€
en el afio 2019)

e 27 instrumentos financieros de apoyo a sectores productivos (excluyendo

internacionalizacién)

« Papel dominante del ICO tanto en nimero de instrumentos gestionados (11)
como en volumen de financiacién concedida en apoyo a sectores productivos

(préstamos)

Gréfico IV.X.L.

Ambito de la evaluacién

ICO, CERSA, CDTI, ENISA,
CESCE,COFIDES, SGIPYME, 200.000 M€ de apoyo
SEC y SET publico

2010-2019

27 instrumentos financieros
de apoyo a sectores Papel dominante del ICO
productivos
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La metodologia aplicada ha utilizado dos tipos de analisis:

Anadlisis cualitativo: Andlisis documental, entrevistas estructuradas a agentes
gestores y stakeholders, y encuestas a potenciales empresas beneficiarias, entidades
financieras y agentes regionales. La informacién es remitida por las agencias gestoras

(memorias de actividad, regulacién aplicable, normativa interna, guias operativas, etc).

Analisis cuantitativo: Estadisticas descriptivas de la informacién recibida por los
agentes y de fuentes publicas, y andlisis causal contrafactual cuando la disponibilidad de

informacién lo ha permitido.

El estudio recoge 17 recomendaciones de la AlReF dirigidas a los ministerios de
Ciencia, Innovacién y Universidades (MICIU), Transformacién Digital y Funcién Publica
(MITDFP), Economia, Comercio y Empresa (MINECO), Hacienda (MINHAC), y Ministerio de
Industria y Turismo (MINTUR).

IV.X. Il. Resumen del contenido del spending review

Los instrumentos financieros pUblicos son herramientas de intervencién que cumplen
con dos funciones: servir de instrumento contraciclico en momentos de restricciones del
crédito y resolver fallos de mercado de naturaleza estructural, relacionados por lo

general con problemas de informacién asimétrica.

El estudio se desarrolla en torno a dos bloques de andlisis. El primero abarca el
conjunto de instrumentos financieros de apoyo a los sectores productivos, distinguiendo
las actuaciones de apoyo transversal de aquellas més especificas dirigidas a sectores
concretos (turismo o industria) o a objetivos de politica (digitalizacién, innovacién e
internacionalizacién). El segundo bloque se ocupa exclusivamente de los instrumentos

financieros dirigidos a apoyar la internacionalizacion de las empresas.
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I. BLOQUE I: Instrumentos financieros de apoyo a los sectores

productivos

l.l. Caracterizacion del modelo

En este apartado la AIReF realiza un andlisis en el que se presentan los siguientes

aspectos:

i. La identificacion de instrumentos financieros a nivel central: el encaje de
la intervenciéon agregada en el ciclo econémico y financiero, donde se
muestran las tipologias de agentes, el rol de los diferentes agentes y
tipologias de empresas,

ii. El modelo de ventanilla moltiple y la especializacion por agente donde se
muestran las dificultades de acceso a la oferta de financiacién puiblica en
Espafia y el Portal financiero como canal de transmisién de los instrumentos
financieros

iii. ldentificacién de instrumentos financieros a nivel autonémico, donde se
muestra la distribuciéon de IIFF por CCAA vy tipologia, el rol de las CCAA
financiando al tejido empresarial y el nimero de IIFF por CCAA y tipo de

agente gestor.

La AlIReF en relacién a la descripcidon general del modelo destaca la falta de

visibilidad de la oferta de instrumentos, y en particular se refiere a los siguientes

hallazgos:

Espafia cuenta con un modelo de ventanilla miltiple que dificulta la visibilidad del

conjunto de instrumentos y limita el alcance de la intervencién.

Asimismo, el estudio sefiala que las empresas espanolas muestran un escaso
conocimiento de los instrumentos disponibles. El 83 por ciento de las empresas encuestadas
en el marco de este estudio no conocen los instrumentos financieros analizados y solo cerca
de un 4 por ciento los conocen y los han utilizado. Esta dificultad es particularmente

patente en las pymes, dado que cuentan con pocos recursos humanos especializados.

Por ultimo, la AIReF refleja en el estudio que en paises de nuestro entorno existen

portales que centralizan la informacion de distintos agentes e instrumentos.
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L.Il. Evaluacion de los instrumentos financieros pUblicos reembolsables de

apoyo a sectores productivos

Este bloque abarca el conjunto de instrumentos financieros de apoyo a los sectores
productivos, distinguiendo las actuaciones de apoyo transversal de aquellas mas
especificas dirigidas a sectores concretos (turismo e industria) o a objetivos de politica
(digitalizacién, innovacién e internacionalizacién). Se trata de determinar si existe un
marco estratégico de apoyo puiblico a la financiacién de las empresas, identificar las
instituciones y los instrumentos financieros del sector pUblico nacional y autondmico,
analizar su justificacién tedrica (pertinencia), su planificacién estratégica y coherencia
interna, la cuantificaciéon y caracterizacién de su volumen de actividad vy, por Gltimo, la

coherencia del conjunto del sistema.

Actualmente existe un entramado complejo de 6 agentes gestionando 27
instrumentos  financieros de apoyo a sectores productivos (excluyendo

internacionalizacién).

— Existe un peso dominante del ICO tanto en nimero de instrumentos gestionados
(17) como en volumen de financiacion concedida en apoyo a sectores

productivos:

e En el periodo 2010-19 concedié financiacién para el apoyo a sectores
productivos por importe de 124.000 M€ en 1,5 millones de operaciones
(84 por ciento de la financiacién total concedida). Incluyendo el apoyo a

la internacionalizacién concedié 144.000 M€ (70 por ciento del total).

o En el momento de mayores necesidades de liquidez (2010-2012) inyecté

en la economia algo mds de 67.000 ME.

— Su principal instrumento es la linea de mediacién, que consiste en el fondeo a
entidades financieras para la concesién de financiaciéon a empresas. El riesgo de

crédito lo asume la entidad financiera (a excepcién de la linea ICO Liquidez).

o Permite una gran capilaridad al utilizar la red comercial de las entidades

financieras.
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e Ha permitido reducir el coste de la financiacién a las empresas

(acumulacién en torno a un tipo de interés).

— El modelo de mediacién plantea un trade-off entre eficiencia y control:
« Eficiencia: Mayor llegada a la empresa con unos medios propios limitados.

o Control: La decisién sobre la concesién de la financiacién reside en Gltima
instancia en la entidad financiera, por lo que una mayor aversién al riesgo

en fases bajistas limita su alcance.

La evaluacion ha comprendido un andlisis de pertinencia, de la planificacién
estratégica y andlisis de coherencia interna, y un andlisis de ejecucién y resultados de

cada uno de los siguientes elementos:
1. Instrumentos financieros de apoyo transversal al tejido empresarial
2. Instrumentos financieros de apoyo al sector turismo
3. Instrumentos financieros de apoyo al sector industria

4. Instrumentos financieros de apoyo al ambito de la innovacién vy

digitalizacién industrial y otros sectores
5. Instrumentos financieros de apoyo al dmbito de la internacionalizacién

6. Evaluacion del modelo conjunto de intervencién

A continuacién, el grdfico IV.X.II muestra los principales hallazgos y propuestas de

la AIReF en el presente Bloque .
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Grdfico IV.X.II. Principales hallazgos y propuestas del Bloque |

Evaluacién de instrumentos financieros reembolsables de apoyo a los sectores productivos

Descripcién general
del modelo

Turismo

Industria

Innovacién y
digitalizacién

Internacionalizacion

Evaluacion del
modelo conjunto de
intervencion (l)

Evaluacién del
modelo conjunto de
intervencién (Il)

Evaluacion del
modelo conjunto de
intervencién (ll)

Evaluacion del
modelo conjunto de
intervencion (V)

Evaluacion del
modelo conjunto de
intervencién (V)

HALLAZGOS

Falta de visibilidad
de la oferta de
instrumentos

Deficiencias en el
funcionamiento del

FOMIT

Solapamientos de los
instrumentos de apoyo

a industria y digitalizac.

Desconexién entre las
distintas etapas del
ciclo de la empresa

Incompleta
coordinacién de los
agentes

PROPUESTAS

Creacién de un portal financiero que actie

como ventanilla Onica

Revisién del funcionamiento de este instrumento:
medios humanos especializados, procedimiento
de convocatoria permanente, mecanismos de
coordinacién con CCAA

Reconsiderar la gestion directa de los
programas Industria Conectada 4.0 e IDI y
plantear un modelo de intermediacion y

aestion financiera con aaentes especializados
Adecuacién de la oferta de apoyo financiero
mediante aportaciones de capital por el sector
publico y coordinacién de los agentes implicados

Grupo de Trabajo de Instrumentos Financieros
en el dmbito de la ayuda oficial a la
internacionalizacién

Evaluacién del modelo conjunto de intervencidén

HALLAZGOS

Déficit de
coordinacién entre
agencias

Descoordinacién en
la planificacién de
instrumentos

Ausencia de un
repositorio de
informacién comdn

Déficit de
mecanismos de
coordinacién vertical

Carencias en el
dmbito evaluador
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PROPUESTAS

Mecanismo de coordinacién de instrumentos,
bajo la férmula de Grupo Intermin. de
Instrumentos Financieros o Comité

Plan estratégico general de
instrumentos financieros a medio plazo (sistema
de evaluacion integral)

Creacién de un repositorio centralizado de
operaciones

de instrumentos financieros de la AGE, nutrido
con la informacién avortada por las aaencias
Fomentar la suscripcion de convenios de
colaboracién entre las agencias estatales y las
agencias autonémicas

Aplicar las mejores prdcticas en materia de
evaluacién (evaluacién ex ante, seguimiento
continuo, evaluacién ex post)



El estudio describe que el sistema de apoyo financiero espaiiol es un modelo de
ventanilla moltiple en el que varias agencias ofrecen distintos instrumentos. Este modelo,
que potencialmente ofrece ventajas de especializacién, adolece de fallos de coordinacién.
Para resolver esta debilidad se propone un refuerzo de la coordinacién mediante la
creacién de un grupo de trabajo que promueva la complementariedad entre los distintos
instrumentos, la elaboracién de una planificacién estratégica agregada del conjunto del

sistema, asi como la creacién de un repositorio comun de informacion.

El estudio también seiala que el actual modelo lastra la divulgaciéon y comunicacién
del conjunto de instrumentos de apoyo oficial, por lo que propone un refuerzo de la
visibilidad del sistema con la creacién de un portal informativo del conjunto de la oferta

de instrumentos que facilite su identificaciéon, de manera semejante a otros paises.

En un plano sectorial, se detectan problemas de solapamiento entre algunos
instrumentos de turismo y de industria con instrumentos de apoyo financiero transversal e
instrumentos de apoyo a la digitalizacién e innovacién. Asimismo, se identifican problemas
tanto en la gestion de estos instrumentos como en la coordinacién con las Administraciones
territoriales. Se propone una racionalizaciéon del esquema de instrumentos existente en
estos sectores, asi como la creacién de mecanismos de coordinacién formales con las

comunidades auténomas.

En el sector de apoyo a la innovacién y digitalizacién, en el que se ha identificado
un elevado grado de especializacion sectorial, se detecta una desconexién del apoyo
financiero a lo largo de las distintas fases del ciclo de vida de la empresa, que tiene su
origen en la naturaleza multiagencia del sistema. Se propone la creacién de mecanismos
especificos que permitan cubrir esta carencia y mejoren la trazabilidad de las empresas

innovadoras apoyadas en las fases iniciales.

Il. BLOQUE IlI: Instrumentos financieros para la internacionalizacion

El segundo bloque se ocupa exclusivamente de los instrumentos financieros dirigidos
a apoyar la internacionalizacién de las empresas, sobre los que se completa el andlisis
realizado en el primer bloque con una caracterizacién detallada de su actividad desde

una perspectiva comparada con otros paises de nuestro entorno, un estudio de los
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procedimientos y normativas de los instrumentos y un andlisis de la eficacia de sus

actuaciones.

Este bloque responde al encargo del Gobierno de prestar un especial énfasis en
esta evaluacién a los procedimientos, normativa y eficacia de los instrumentos financieros
de apoyo a la internacionalizacién. El andlisis llevado a cabo en el primer bloque pone
de manifiesto que el dmbito del apoyo financiero a la internacionalizacién tiene unas
caracteristicas singulares que lo separan de los demds instrumentos. En este caso existe
una Unica Secretaria de Estado responsable de la definiciéon de la politica comercial y, en

particular, de la coordinacién de los distintos instrumentos de apoyo financiero.
Este bloque se estructura en tres secciones:

i. La primera seccién trata de caracterizar y comprender las distintas
posibilidades de organizar el sistema de apoyo financiero oficial a la
internacionalizacién atendiendo a la evidencia que emana de los paises de

nuestro entorno.

ii. La segunda seccién analiza los procedimientos y normativa aplicables a los
instrumentos financieros de apoyo a la internacionalizacién en Espafia, para

ubicar el esquema de apoyo oficial espafiol en este espectro.

iii.  Por Ultimo, la tercera seccién analiza los distintos resultados del sistema de
apoyo financiero oficial espafiol para la internacionalizacién mediante un

andlisis descriptivo y de eficacia.

En el dmbito de la internacionalizacién, existe un sistema que cuenta con distintos
agentes que ofrecen un conjunto diversificado de instrumentos dirigidos a las distintas
necesidades que puedan tener las empresas en su proceso de apertura al exterior. En
este dmbito la AlReF sefiala que existe una buena planificacién estratégica por la
concentracién de gestores bajo un mismo érgano directivo (a excepcién del Instituto de

Crédito Oficial, ICO).

La AlIReF en sus conclusiones indica que se detecta una infrarrepresentacién entre
las empresas beneficiarias de aquellas de menor tamafio o de empresas sin experiencia

exportadora. Ademds, el estudio evidencia que en un modelo multiagente vy
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especializado, pero estratégicamente coherente, existen algunas dreas de mejora en el
dmbito de la coordinacién, especialmente en la fijacién de objetivos claros, medibles y

realistas.

Con cardcter general, la AlReF indica que se detecta un déficit de recursos humanos
especializados en materia de instrumentos financieros en las distintas Administraciones
analizadas. En el caso del ICO esta limitacién de recursos se suple a través del sistema de
intermediacién bancaria, que permite movilizar un importante volumen de recursos
financieros con la capilaridad de la red de entidades financieras, si bien ello conlleva una

limitacién en el control y discrecionalidad en la utilizacién de los fondos publicos.

Por Ultimo, la AlReF identifica un déficit generalizado de prdctica evaluadora que
se manifiesta tanto en la carencia de evaluaciones ex ante que permitan identificar fallos
de mercado y la pertinencia de los instrumentos creados, la falta de definicion de
indicadores que faciliten el seguimiento continuo de los resultados por parte de los centros

gestores, asi como evaluaciones ex post de agentes externos independientes.

A continuacién, el grafico IV.X.II muestra los principales hallazgos y propuestas de

la AIReF en el Bloque II.
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Grdfico IV.X.I. Principales hallazgos y propuestas del Bloque |

Instrumentos financieros para la internacionalizacién

Andlisis de normativa y
procedimientos (I)

Andlisis de normativa y
procedimientos (Il)

Andlisis de normativa y
procedimientos (Ill)

Andlisis de normativa y
procedimientos (IV)

Andlisis de normativa y
procedimientos (V)

Andlisis descriptivo y
eficacia de la
internacionalizacién

HALLAZGOS

Excesiva rigidez de los
mecanismos de
aprobaciéon

Falta de definicién de
los objetivos operativos
de los agentes gestores

Déficit de dotacién de
recursos humanos
especializados

Mecanismo de
financiacién inadecuado
en el CARI

Desconexién entre el
agente gestor y el
agente financiero

Poco alcance al segmento
de lapyme yala
empresa sin experiencia
exportadora

PROPUESTAS

Flexibilizar la capacidad de la agencia gestora para la toma

de decisiones. Se propone eliminar el requisito de aprobacién
de operaciones por la CDGAE o el Consejo de Ministros para
instrumentos gestionados por CESCE y FIEM

Establecer a los gestores de los instrumentos objetivos claros y
medibles de ejecucién en términos de nimero de operaciones,
volumen de financiacién, niveles de riesgo, sectores, tipos de
empresa...)

Dotar de una mayor disponibilidad de recursos humanos a los
agentes gestores de acuerdo con la carga de trabajo,
objetivos y nivel de especializacién requerido

Racionalizar la gestién financiera de CARI que se dote con sus
excedentes y con el que puedan financiarse los déficits de
caja en los afios en los que se produzcan

Crear una pasarela informdtica que permita al agente gestor
consultar los registros correspondientes a los instrumentos que
el ICO como agente financiero gestiona

Promover una mayor orientacién a la pyme (mayor
coordinacién de los instrumentos dirigidos a pymes,
estandarizacién de requisitos, minimizacién de costes de
gestidn, etc.)

- 294 -



IV.X.IL. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo a los Instrumentos financieros del sector piblico para el
apoyo a sectores productivos de la economia espafola recogia 17 propuestas de la
AlIReF. De estas, de conformidad con el Informe de seguimiento de 2024, 1 propuesta fue
rechazada, por lo que a continuacién se presentan las 16 propuestas cuyas respuestas en
2024 quedaron categorizadas como “en proceso”, y por tanto contindan siendo objeto
de seguimiento en 2025. Junto a las mismas se acompaiian las respuestas de MINECO,
MINTUR, MICIU, MITDFP y MINHAC, en cumplimiento del principio de cumplir o explicar.

Para una mayor sistematizacién de las propuestas y respuestas, se ordenan de
acuerdo con la estructura presentada en el spending review, que distingue entre dos
bloques claramente diferenciados:

e

I BLOQUE I: Instrumentos financieros de apoyo a los sectores

productivos

I.I. Descripcion general del modelo

1. Propuesta: Creacién de un portal financiero: Crear un portal financiero para
facilitar la difusion de los instrumentos financieros que actie como ventanilla Unica de
formacién, asesoramiento y gestién para las empresas beneficiarias potenciales.

Este portal financiero Unico permitird incrementar la visibilidad del conjunto de la
oferta de instrumentos financieros, que actualmente se presenta diseminada en diversas
plataformas y webs. El portal ejerceria de punto focal de informacién y facilitaria su
acceso a las empresas espaiiolas, en particular a las pymes y empresas en las primeras
fases de su ciclo de vida, que suelen tener menos herramientas o conocimientos para

identificar qué alternativa se ajusta mejor a sus necesidades.

Debe tratarse de un portal integrador que englobe todos los instrumentos
financieros, independientemente del dmbito al que se dirijan. La combinacién con
herramientas de autodiagnédstico previo se ha mostrado Util en otros casos para guiar a

las empresas hacia los instrumentos que les resulten mds interesantes.
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Un portal de este tipo puede suponer asimismo una plataforma para proporcionar
formacién y asesoramiento a las empresas potencialmente usuarias de los instrumentos.
Cabe contemplar distintas posibilidades, desde un repositorio de datos o informes que
proporcionen a la empresa informacién Util y la asista en la obtencién de competencias
financieras, o incluso, aprovechando las oportunidades que ofrece la digitalizacién de la
informacién, un aula virtual en la que acceder a pequeiios cursos formativos de gestidn
de solicitudes, promocién de convocatorias, publicidad de nuevos instrumentos y sus
manuales o guias de uso, para mejorar las competencias fiscales y financieras necesarias
para el desarrollo de una idea de negocio. En Gltima instancia, el punto de acceso puede
llegar a ser una auténtica ventanilla Onica que permita la tramitacién de las solicitudes de
instrumentos, al menos en sus primeros pasos. La centralizacién en un Unico punto de
informacién, a la vez que refuerza la visibilidad de la oferta de instrumentos, debe

contribuir a mejorar su coherencia.

Respuesta: Propuesta implementada.

El MINTUR sefala que la propuesta estd implementada. Si bien, inicialmente se
consideraba desde la Secretaria de Estado de Industria que este Portal deberia ser
"Onico" para toda la Administracién General del Estado, ante la necesidad de poner en
marcha esta herramienta debido a la dificultad de coordinar a distintas administraciones
y organismos, se ha tomado la decisiéon de poner en marcha un portal propio denominado
“Ventanilla Unica Industrial”, en el que no sélo se incluye informacién propia de los
instrumentos de apoyo del Ministerio de Industria y Turismo, sino que también se incluye
informacién de otros mecanismos de apoyo para la industria. Este portal estd bajo gestion
del Ministerio de Industria y Turismo y depende de la Subdireccién General para el
Impulso de Proyectos Industriales, creada por el Real Decreto 409/2024, de 23 de abril,
por el que se desarrolla la estructura orgdnica bdsica del Ministerio de Industria y Turismo
que tiene como funcién, entre otras, fomentar la inversién y el crecimiento de las empresas
industriales, como instrumentos de mejora de la competitividad industrial, a través de un

servicio de informacién y de apoyo a la financiacion.

El portal ya se encuentra accesible en la direccion

https://ventanillaunicaindustrial.mintur.gob.es/es-es/Paginas/index.aspx
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LIl.  Evaluacién de los instrumentos financieros puUblicos

reembolsables de apoyo a sectores productivos

LILI. Industria

2. Propuesta: Reconsideraciéon del modelo de gestion de los programas Industria
Conectada 4.0 e I+D+i de la DGIPYME: Reconsiderar la gestién directa de los programas
Industria Conectada 4.0 (IC4) y el programa [+D+i (IDI) por parte de la DGIPYME y
plantear un modelo de intermediacion y gestidn financiera con agentes especializados en

esta materia.

Estos instrumentos tienen una estructura similar a los productos de apoyo financiero
a la digitalizacion e innovacién que gestiona CDTI, en la medida que son préstamos
combinados con subvenciones, enfocados a dmbitos similares, como son la promocién de
la digitalizaciéon y la innovaciéon. No obstante, tanto |IC4 como IDI tienen un nivel de
actividad muy residual y cuentan con una estructura de gestidon que no puede aprovechar

las economias de escala.

La gestidon por parte de un agente especializado y con experiencia en la materia
deberia contribuir a una mds adecuada gestion de los instrumentos, para llegar de
manera mds eficaz a los potenciales demandantes y realizar una mds adecuada gestién

del riesgo.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MINTUR indica que habiéndose constatado un cambio en el nivel de actividad de
IDI e IC4 en los afios 2022 y 2023, la Secretaria de Estado de Industria realizé un estudio
con el fin de proponer un nuevo disefio al programa de incentivos, de forma que se
unificaran ambos programas en un Unico instrumento de ayudas de apoyo a la industria
manufacturera, entendiéndose que el apoyo a la inversién en activos productivos sigue
siendo un instrumento con entidad propia para los sectores que no tienen una politica
sectorial (p. ej. PERTE) asociada, tal como evidencian los contactos con distintas

asociaciones empresariales.
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En la siguiente figura, extractada del citado estudio, se pone de manifiesto el efecto

descrito en los afios posteriores a 2021:

Total ayuda concedida y % ayuda sobre presupuesto

90.000.000,00 € 70%
80.000.000,00 € o Trac.‘s MRR: . 60% o
@ 70.000.000,00 € Cambio significativo en concesion IDI. b
= i i i6 i 50% 3
S 50.000.000,00 € Mejora en ejecucion presupuestaria en IC4 en 5
2 =]
§ 50.000.000,00 € 2023. a0% =
o @
'§ 40.000.000,00 € 0% %
= 30.000.000,00 € E

= 20%
= 20.000.000,00 € %
10% =

10.000.000,00 € I
I B T e

} iIca ica Ica Ica 1Dl ica 1DI Ica DI Ica D1 ica 1Dl
2016 2017 2018 2019 2019 2020 2020 2021 2021 2022 2022 2023 2023
= Ayuda Total 7663, | 11.199 4937 3895 7512 | 2281. | 1918 |9969. 57413 9725 83482 16200 52960

0%

—%Ayuda/total 8% 16% 16% 8% 12% 2% 1% 10% 61% 7% 56% 54% 28%
Titulo del eje

 Ayuda Total —s9Ayuda/total

Este nuevo instrumento, que actualmente se encuentra en fase de borrador,
permitiria aprovechar los remanentes procedentes de las devoluciones que se estdn
produciendo en otros programas, contribuyendo al cumplimiento de los hitos y objetivos
CID (especialmente al O-185), dando respuesta a una necesidad manifestada por la
industria. Se utilizard para ello un disefio basado en la concurrencia no competitiva
habilitada por el RD36/2020 en la anualidad 2025, dando lugar en el futuro a un
programa en concurrencia competitiva con vocacion anual. A fecha actual ya se ha

elaborado un primer borrador preliminar del instrumento.

Respecto al establecimiento de un mecanismo de asesoramiento, se considera que

el MINTUR ya cuenta con dos programas que puede responder a este objetivo:

Portal IPYME y Plataformapyme. Los portales IPYME* y Plataformapyme?,
gestionados por el Ministerio de Industria y Turismo, son una plataforma disefiada para
apoyar a las pequefias y medianas empresas (pymes) en Espafia, facilitando su

desarrollo, competitividad e innovacion. Su objetivo principal es proporcionar informacién,

4 https://ipyme.org/es-es/Paginas/default.aspx
5 https://plataformapyme.es/es-es/Paginas/default.aspx
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recursos y herramientas Utiles que permitan a los emprendedores y empresarios optimizar

la gestion de sus negocios, acceder a financiacién y beneficiarse de incentivos publicos y

privados.

Principales Caracteristicas y Servicios

Estos portales ofrecen un amplio abanico de informacién y recursos que cubren todas

las etapas del ciclo empresarial, desde la creaciéon de una empresa hasta su consolidacién

y crecimiento. Entre sus principales servicios destacan:

Guias y manuales: Documentos detallados sobre la normativa vigente,
obligaciones fiscales, digitalizacién empresarial, internacionalizaciéon y otros

aspectos clave para la gestion eficaz de una empresa.

Estadisticas nacionales e internacionales: Estadisticas accesibles de manera
interactiva para el usuario pudiéndose filtrar la informacion por tamafio de
empresa, sector de actividad, forma juridica, etc. La informacién proviene de
fuentes oficiales como son el Ministerio de Trabajo y Economia Social, el Instituto

Nacional de Estadistica (INE) o Eurostat entre otros.

Instrumentos de financiacién: Informaciéon sobre distintas opciones de
financiaciéon disponibles para las pymes, incluyendo lineas de crédito, subvenciones

a fondo perdido, préstamos bonificados y capital de riesgo.

Entidades y organismos: Informaciéon sobre los distintos actores de la
Administracién involucrados en la politica de pyme nacional e internacional (EOI,

ENISA, CERSA, la Comisiéon Europea...).

Asesoramiento y formacién: Recursos de apoyo para mejorar la formacién
empresarial, incluyendo programas de capacitacién, webinars y asesoramiento

personalizado en temas clave para la gestion de una empresa.

Herramientas digitales: Aplicaciones y calculadoras que ayudan a la toma de
decisiones empresariales, tales como simuladores financieros, evaluadores de
rentabilidad y plantillas para la elaboraciéon de planes de negocio, herramientas
de autodiagnéstico en temas de sostenibilidad, digitalizacién o salud financiera,

etc.
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Buscador de Ayudas e Incentivos

Uno de los servicios mds valiosos que se ofrecen en estos portales es el Buscador de

Ayudas e Incentivos, una herramienta disefiada para facilitar a las empresas el acceso

a subvenciones, ayudas y beneficios fiscales en los dmbitos nacional, autonémico y local.

Este buscador permite realizar consultas filtrando segin diversos criterios, tales como:

e Tipo de beneficiario: Empresas, emprendedores, auténomos, cooperativas,

asociaciones y otros agentes econdmicos.
e Sector de actividad: Industria, tecnologia, comercio, turismo, energia, entre otros.

e Tipo de ayuda: Subvenciones a fondo perdido, préstamos bonificados, incentivos

fiscales, bonificaciones a la Seguridad Social, entre otros.

e Ubicacion geogrdfica: Posibilidad de filtrar ayudas segin la comunidad auténoma

o provincia donde opera la empresa.

El Buscador de Ayudas e Incentivos permite a las pymes y emprendedores identificar
de manera répida y eficaz las oportunidades de financiacién disponibles tanto a nivel

nacional, regional y local que se ajustan mds a su perfil y operativa de negocio.

LILII. Innovacién y Digitalizacién

3. Propuesta: Adecuacién de la oferta de apoyo financiero mediante aportaciones de
capital: Adecuar la oferta de apoyo financiero mediante aportaciones de capital por el
sector publico a empresas a la escalera de financiacién sobre la que se estructura su
evolucién en la etapa del ciclo de vida, para lo que se requiere la coordinacién entre los

agentes implicados (ICO Axis, CDTl-Innvierte y SEPIDES).

Se propone hacer seguimiento de las empresas en las que los fondos en los que se
invierte foman participaciones directas e indirectas, para tener una trazabilidad de las
empresas que han recibido apoyo financiero oficial y el resultado de la intervencién. Esto
no solo redundard en una mayor transparencia y visibilidad de los efectos del apoyo
publico, sino que permitird adaptarlo a las distintas etapas por las que atraviesan las

empresas en su ciclo vital.
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Esta adaptacién de la oferta de apoyo financiero requiere de la creacién de
estructuras de coordinacién horizontal y vertical entre los distintos promotores publicos de
inversiones de capital. También debe servir para presentar la oferta existente de apoyo

en este dmbito de forma clara a las empresas.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MICIU sefala que ya estd implementada la sistematizacion de la comunicacién
con los organismos mencionados (ICO Axis, SEPIDES), a través de todos los canales
disponibles, reforzando la presencia institucional en espacios de encuentro (por ejemplo,
eventos y jornadas). Conviene destacar que la coordinacién se realiza de manera
informal. Ademds, se prevé implementar en el periodo 2024-2025 la introduccién de
medidas internas para la mejora de la recogida, almacenamiento y gestion de
informacién procedente del programa CDTl-Innvierte, integrando los datos en la base
corporativa de CDTI. La introducciéon de las citadas medidas internas ain se encuentra en

proceso, por lo que el MICIU propone mantener la situacion “en proceso”.

Por su parte, MINECO manifiesta que la propuesta se encuentra en proceso. Ha sido
uno de los puntos valorados y recogidos en la adenda al Plan Estratégico del ICO. Tal y
como recoge el Plan Fiscal 2025-2028 del Gobierno de Espaia (pag. 40):
https://portal.mineco.gob.es/es-
es/economiayempresa/EconomialnformesMacro/Documents /Informes%20de%20previsi
%C3%B3n%20y%20programaci%C3%B3n/Plan_fiscal_y_estructural_de_medio_plazo
_2025_2028.pdf

Existe cierto consenso respecto de que la PYME con alto grado de endeudamiento
encuentra dificultades para obtener capital (minoritario) y fortalecer su estructura
financiera, de forma que el crecimiento de las compaifias queda irremediablemente
vinculado a la generacién de beneficios no distribuidos. Dotar de capital a compafiias con
potencial de crecimiento, pero con restricciones de acceso a la financiacién, contribuiria a
elevar la productividad de nuestra economia, favoreciendo la internacionalizaciéon del

tejido productivo.

El ICO orienta su actividad a cubrir estos “fallos de mercado” que pueden lastrar

el crecimiento de las empresas. Para ello, el ICO desarrollard productos tanto de

- 301 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2025

SR Instrumentos financieros del sector publico para el apoyo a
sectores productivos de la economia espaiola

financiacién via deuda como via capital. Ya se ha creado una DG de Pymes y Midcaps
dentro de la estructura del ICO y se estdn comenzando a desplegar las actuaciones

necesdrias para avanzar en su desarrollo, tales como la digitalizacién en los procesos.

Por Gltimo, el Ministerio de Hacienda seiala que SEPIDES cuenta, desde junio de
2024 en pleno funcionamiento, con una plataforma web® que se utiliza como ventanilla
Unica, con el fin de sistematizar y evaluar las solicitudes y sus posibilidades de financiacién
teniendo en cuenta los distintos instrumentos de financiacidén propios, gestionados por

SEPIDES, puestos a disposicion de las empresas.

4. Propuesta: Adaptacion del mecanismo de financiacion de ENISA: Adaptar el
mecanismo de financiacién de ENISA con el objetivo de aislar su actividad de la incidencia
del ciclo presupuestario. Para ello, cabe contemplar un modelo basado en un fondo sin
personalidad juridica propia.

Con esta medida se pretende corregir el modelo de relacién Estado—ENISA, que
condiciona actualmente la actividad de los instrumentos gestionados por este agente al
depender su alcance de los recursos presupuestados en los Presupuestos Generales del
Estado y del momento de su aprobaciéon y desembolso final. Cabe considerar la

configuracién de un fondo que se financie con recursos propios autogenerados.

Respuesta: Propuesta implementada.

La tutela de la entidad ENISA corresponde al Ministerio de Industria y Turismo. Este
Ministerio destaca que, para cumplir la adenda al componente 3 del PRTR (en cuyo anexo
8 se encuentran recogidas las caracteristicas de la creacién del FONDO FEPYME), realizé
una propuesta para la creaciéon del FONDO FEPYME para incluir en la LPGE para 2024,
La no aprobacién de los presupuestos obliga a llevar una propuesta a la LPGE 2025
consistente en la creacién de un Fondo de Emprendimiento y de la Pequena y Mediana
Empresa (FEPYME) con previsiéon de que lo gestione ENISA. En todo caso, se sefiala que,
de acuerdo con su criterio, el funcionamiento de la empresa ha sido y estd siendo

razonable con la actual situacién juridica y presupuestaria.

6 Financiacién Empresarial — Sepides E.P.E.: https://sepides.es/financiacion-empresarial-sepides/
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La disposicién adicional novena del Real Decreto-ley 8/2024, de 28 de noviembre,
por el que se adoptan medidas urgentes complementarias en el marco del Plan de
respuesta inmediata, reconstrucciéon y relanzamiento frente a los dafios causados por la
Depresion Aislada en Niveles Altos (DANA) en diferentes municipios entre el 28 de octubre
y el 4 de noviembre de 2024, ha creado el Fondo de Emprendimiento y de la Pequefia
y Mediana Empresa ( FEPYME) F.C.P.J., fondo carente de personalidad juridica, adscrito

al Ministerio de Industria y Turismo a través de la Secretaria de Estado de Industria.

El objetivo, de conformidad con lo establecido en la Inversiéon 12 del Componente
13 del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, es prestar apoyo financiero,
a través de la concesién de préstamos participativos, directamente al sector privado, asi
como a entidades del sector pUblico dedicadas a actividades similares, a pymes viables
e innovadoras tanto en su fase de creacién como de crecimiento; asi como a pymes que
quieran impulsar proyectos de emprendimiento innovador en el dmbito de las Tecnologias

del Lenguaje y el Procesamiento de Lenguaje Natural.

Con la creaciéon del Fondo de Emprendimiento y de la Pequeiia y Mediana Empresa
(FEPYME) F.C.P.J., se cumple con la propuesta de desvincular la financiaciéon del

instrumento del MINTUR al ciclo presupuestario.

Asimismo, ENISA suscribe Convenios con otros departamentos ministeriales para

dotar anualmente lineas de financiaciéon adicionales.

Cada departamento ministerial podrd decidir continuar la tramitaciéon de Convenios

o dotar a ENISA de presupuesto a través del instrumento que consideren mds adecuado.

5. Propuesta: Puesta en marcha del grupo de trabajo de instrumentos financieros de
apoyo a la internacionalizacién: Poner en marcha el grupo de trabajo de instrumentos
financieros en el dmbito de la ayuda oficial a la internacionalizacién, en el marco de las
propuestas de coordinaciéon interministerial, tal y como recoge la Estrategia de
Internacionalizacién de la Empresa Espariola 2017-2027, en el que se pueda reforzar
una planificacién estratégica comun.

Si bien existe cierta coordinacién a nivel informal, la creacién de este grupo

ofrecerd un foro institucionalizado en el que poder coordinar todas las iniciativas del
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sistema de apoyo publico a la internacionalizacién de la empresa espanola. Ello deberd
permitir estrechar la coordinacién con el ICO (en particular en lo que concierte a la
actividad de mediacién y a la que desempefia por cuenta propia), Unico actor en el
dmbito de la financiacién de la internacionalizacién no adscrito a la Secretaria de Estado
de Comercio (SEC), ente responsable de la coordinacién en este dmbito. En particular, la
coordinacién con el ICO adquiere especial relevancia cuando se observa que es este
organismo el que realiza un mayor nimero de operaciones de apoyo financiero, en

particular en el dmbito de las PYMES, a través de las lineas de mediacion.

Respuesta: Propuesta en proceso.

La Secretaria de Estado de Comercio y, en particular, la DG de Comercio
Internacional e Inversiones (COMINVER) sigue valorando cémo implementar este grupo de
trabajo, especialmente teniendo en cuenta la reciente incorporaciéon de los instrumentos
de apoyo financiero a la internacionalizacién en el Ministerio de Economia, Comercio y
Empresa. A estos efectos, se va a crear un grupo de trabajo informal entre los gestores
de instrumentos financieros para la internacionalizacién de la Secretaria de Estado de
Comercio (DGCOMINVER, CESCE, COFIDES), para estrechar la coordinaciéon entre los
mismos, que sirva como germen para la implementacién de un grupo de trabajo abierto

a ICO y a otros instrumentos financieros del Ministerio de Economia, Comercio y Empresa.

De forma complementaria a la creacién del grupo de trabajo por parte de la
Secretaria de Estado de Comercio, por parte del ICO se ha creado una Direccién General
de Financiacién Corporativa Internacional, para impulsar la cooperacion con la Secretaria
de Estado de Comercio en el dmbito de los instrumentos financieros de promocién de la
internacionalizaciéon del tejido productivo. En concreto, la nueva DG se encargard de la
gestion de los dos Fondos del Estado fundamentales en esta drea -FONPRODE y FIEM-,
se responsabilizard de la linea ICO canal internacional y propondrd operaciones directas
de inversiéon en proyectos de financiaciéon especializada desarrollados por empresas

espanolas en el extranjero.
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L.Ill. Evaluacion del modelo conjunto de intervencion

6. Propuesta: Creacién de un mecanismo de coordinacién de instrumentos financieros:
Poner en marcha un mecanismo de coordinacién de instrumentos financieros, bajo la
férmula de grupo interministerial de instrumentos financieros o comité, que promueva la
complementariedad entre instrumentos.

La creaciéon de un comité o grupo interministerial de instrumentos financieros
permitird a la administraciéon espainola dotarse de un érgano que asuma la valoracién
estratégica de la oferta de apoyo puiblico actual en su conjunto y promueva la
colaboracién y la racionalizacién de los instrumentos financieros, y realice valoraciones
sobre la puesta en marcha de nuevas iniciativas a la luz de las evaluaciones ex ante
preceptivas elaboradas desde cada agente o departamento promotor.

Este comité o grupo interministerial deberd ser responsable, entre otros, de dotar
de un mapeo actualizado de instrumentos, que facilite a oferentes y demandantes conocer
la oferta integral actualizada de instrumentos financieros, llevar a cabo un proceso de
valoracién centralizado donde se contraste la adecuaciéon de los nuevos instrumentos
financieros conforme a la oferta actual, maximizar las sinergias del modelo a nivel vertical
(Administraciéon General del Estado - comunidades auténomas) y horizontal (inter-agentes
de la Administraciéon General del Estado), asi como evitar solapamientos o problemas de
invasion competencial.

Este 6rgano podria incorporar entre sus funciones el andlisis de informacién
(estadisticas) que proporcione elementos de discusién de forma continuada sobre las
tendencias de la demanda de instrumentos financieros. Asimismo, cabe incorporar
procesos de coordinacién externa con agentes privados, que promuevan la colaboracién
publico — privada, advirtiendo de problemas en el acceso a financiacién o la existencia

de nuevas necesidades.
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7. Propuesta: Elaboracién de un plan estratégico general de instrumentos financieros a
medio plazo: Elaborar un plan estratégico general de instrumentos financieros a medio
plazo, que incorpore un sistema de evaluacién integral, tanto de los objetivos generales
y especificos del plan, como de cada uno de los instrumentos que se integren en él, como
herramienta clave para la coordinaciéon de toda la oferta de instrumentos financieros

vigente.

La adopcién de un plan estratégico de instrumentos a medio plazo permitird contar
con una visién global de los instrumentos financieros disponibles con un impacto positivo

en los siguientes términos:

— Mejor alineacién y encaje de los instrumentos financieros con los objetivos de
politica general y sectorial, sefalizando en qué medida los objetivos propuestos
son atendidos por la oferta vigente, si hay dmbitos no cubiertos o si existen
distintos instrumentos dirigidos a un mismo obijetivo.

— Mejor conocimiento por parte de todos los agentes del mapa de instrumentos
financieros que facilitard un planteamiento mds adecuado de nuevas iniciativas
y resultard clave para propiciar complementariedades y evitar solapamientos.

— Mejor identificacién de los agentes gestores responsables mds apropiados para
la gestion de cada instrumento.

— Dotacién de una herramienta necesaria para promover la prdctica evaluadora
del sistema de apoyo financiero, asegurando asimismo que todos los instrumentos
cuentan con una definicion de objetivos especificos evaluables, definidos con
criterios homogéneos y con un sistema de indicadores asociados a los diferentes

obijetivos.
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8. Propuesta: Creacién de un repositorio centralizado de operaciones de instrumentos
financieros: Crear un repositorio centralizado de operaciones de instrumentos financieros
de la Administracién General del Estado, nutrido con la informacién aportada por las

agencias gestoras.

La creacién de una base de datos nacional de operaciones financieras

reembolsables de Espaiia permitird:

— Identificar la oferta conjunta a disposiciéon de las empresas y entidades.

— Andlizar la coherencia de la oferta de los distintos agentes, sus posibles
solapamientos o puntos ciegos del sistema.

—  Conocer la tipologia de beneficiarios existente.

— Observar el grado de repeticién que mantienen los beneficiarios y la utilidad
que tienen para cada empresa en funcién de su ciclo de vida o situacién
financiera.

— Valorar la informacién del riesgo directo (préstamos e inversiones de capital)
e indirecto (avales, garantias y seguros de crédito) que cada entidad
promotora mantiene con los beneficiarios y cuantificar el volumen de riesgo
asumido por la Administracién General del Estado en estas operaciones en su
conjunto.

— Readlizar evaluaciones sobre eficacia, grado de cobertura, eficiencia e impacto
del sistema en su conjunto.

En este sentido, la base de datos construida por la AlReF para la elaboracién de

esta evaluacién, que combina todas las operaciones de los agentes financieros entre 2010
y 2019 con la informacién de caracteristicas y resultados de las empresas de la Central
de Balances, podria constituir un punto de partida para el desarrollo de este repositorio

(ver seccidén 1.4 sobre el detalle de las variables incluidas en esta base de datos).
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Respuesta: Propuesta en proceso.
La propuesta estd en fase de valoracién en estos momentos.

Para ello, se estd desarrollando una prueba piloto con los instrumentos financieros
de apoyo a la internacionalizacién dependientes de la Secretaria de Estado de Comercio
(seguro de crédito por cuenta del Estado; FIEX-FONPYME, FIEM, CARI), para la creaciéon
de un sistema analitico centralizado (Data Warehouse) alojado en el entorno tecnolégico
de MINECO, en el que recogerian los datos sobre las operaciones (en estudio, aprobadas,
formalizadas, desembolsadas con capital vivo y reembolsadas) de los distintos
instrumentos de apoyo financiero a la internacionalizacion, datos que se actualizarian de
forma diaria y automdtica, y serian accesibles por los distintos gestores. Para ello, se estd
haciendo un mapeo de los datos disponibles en las distintas instituciones implicadas
(MINECO, CESCE, COFIDES, ICO) en relacién con estos instrumentos. Se espera completar
este mapeo en 2025. Posteriormente, MINECO propondrd y desarrollard un disefio de
sistema analitico, aunque todavia no se dispone de un calendario de implementacién, pues
dependerd del resultado del ejercicio de mapeo. Una vez que se complete y ponga en
marcha este sistema analitico centralizado, se abrird el mismo para la incorporacién de

otros instrumentos financieros e instituciones.

9. Propuesta: Suscripcion de convenios de colaboracién entre agencias estatales y
autonémicas: Fomentar la suscripcidon de convenios de colaboracién entre las agencias
estatales y las agencias autondémicas para optimizar la coordinacién entre ambas,

tomando como referencia buenas prdcticas ya existentes en la actualidad.

Respuesta: Propuesta en proceso.
La propuesta estd en fase de valoracidén en estos momentos.

En particular, la definicién de los mecanismos de evaluacién durante todo el ciclo de
vida de los instrumentos financieros se va a desarrollar en el marco del Plan de Accién
para la Internacionalizacién de la Economia Espafiola que estd preparando la Secretaria

de Estado de Comercio, al que se ha hecho referencia en un punto anterior.
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10. Propuesta: Introduccién de las mejores practicas en materia de evaluacion durante
todo el ciclo de vida del instrumento financiero: Regular la exigencia del establecimiento
de las mejores prdcticas en materia de evaluacién durante todo el ciclo de vida del
instrumento financiero que cuente con una evaluacién ex ante que permita identificar fallos
de mercado y la pertinencia de los instrumentos creados, un seguimiento continuo de los
resultados intermedios por parte de cada centro gestor mediante el uso de indicadores y

evaluaciones independientes ex post por parte de agentes externos.

Respuesta: Propuesta en proceso.
La propuesta estd en fase de valoracidén en estos momentos.

La adenda al plan estratégico del ICO incorpora como una de las mejoras en

Gobernanza promover la evaluacién ex ante y ex post de los productos o iniciativas de

ICO.

Para maximizar la eficacia de las actuaciones, se propone mejorar y formalizar los
mecanismos de evaluacién ex ante y ex post siguiendo las buenas prdcticas desarrolladas
por organismos internacionales como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional
(FMI) y la Comisién Europea. Estas evaluaciones ayudan a garantizar que las iniciativas
cumplan con sus objetivos de manera eficaz y eficiente, tomando en cuenta sus

repercusiones econémicas, sociales y medioambientales.

En el contexto de la evaluacién ex ante, se pretenden prever los efectos y posibles
impactos de una intervencién antes de su implementacién, permitiendo ajustar los objetivos
y medios e identificando a la poblacién objetivo a la que se deben dirigir los productos.
Por otro lado, la evaluacidén ex post se centra en medir los resultados alcanzados en
relacién con los objetivos iniciales, utilizando indicadores de desempeio (KPIs)
establecidos, para evaluar la eficacia y el impacto a largo plazo conforme a los objetivos

identificados previamente.

Estas evaluaciones permiten tomar decisiones informadas y mejorar la transparencia

y eficacia de las politicas publicas.
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Il BLOQUE II: Instrumentos financieros para la internacionalizacion

Il.I. Andlisis de normativa y procedimientos
11. Propuesta: Eliminacién del requisito de aprobacién de operaciones por CDGAE o
el Consejo de Ministros para operaciones de CESCE y FIEM: Flexibilizar la capacidad de las
agencias gestoras para la toma de decisiones manteniendo su especializacién. Se propone
eliminar el requisito de aprobacién de operaciones por CDGAE o el Consejo de Ministros
para instrumentos gestionados por CESCE y FIEM. En particular, las operaciones en paises
HIPC deberian aprobarse en un nivel de decisién inferior a partir de unos criterios fijados

anualmente por CDGAE.

No se constata en la comparativa internacional ningin caso en el que las
operaciones deban ser aprobadas a nivel de consejo de ministros. No parece
suficientemente justificados los motivos para elevar a esa jerarquia la aprobacién de
operaciones, en particular operaciones en paises HIPC, que no son necesariamente
cuantiosas. Ese requisito condiciona el nimero de operaciones que puedan estudiarse y
deja la decisién en un érgano que no dispone del conocimiento técnico necesario. Existen
férmulas alternativas que pueden ofrecer también un cierto control y que sin embargo no
suponen una distorsién en el proceso de tramitaciéon. En particular, cabe considerar la
aprobacion de unos criterios claros, en CDGAE, con arreglo a los cuales se pueda decidir
la aprobacién, en su caso, de operaciones por parte de un érgano interministerial de un

nivel inferior al de consejo de ministros.
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12. Propuesta: Fijacién de objetivos de ejecucién claros y medibles a los agentes
gestores de los instrumentos: Establecer a los gestores de los instrumentos objetivos claros
y medibles de ejecucién en términos de nimero de operaciones, volumen de financiacién,
niveles de riesgo, sectores y tipos de empresa vinculados a los objetivos generales de la
politica de internacionalizacién, recogidos en la Estrategia de Internacionalizacién de la

Economia Espaiiola y los planes de accién.

La concesién de un mayor nivel de autonomia a las agencias gestoras en la
administraciéon de los instrumentos de apoyo financiero debe ir acompafada del
establecimiento de unas metas cuantificables, que permitan garantizar el alineamiento de
la actividad de los instrumentos con los objetivos de politica, de un modo que permita una
correcta evaluacion del desempeiio de estos. Si bien el conjunto de actores estd muy bien
delimitado en la Ley de Emprendedores 14/2013 y en la Estrategia de
Internacionalizacién de la Empresa Espaiiola, y el objeto de cada uno de ellos estd bien
acotado, se propone que los sucesivos planes de accién para la internacionalizacién de
la empresa proporcionen una definicidén mds clara, cuantificable y realista de los objetivos

respectivos.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MINECO senala que se estd valorando cémo implementar esta medida en el Plan
de Accidén para la Internacionalizacion de la Economia Espafiola, que estd preparando la
Secretaria de Estado de Comercio, al que se ha hecho referencia en puntos anteriores.
Asimismo, la fijacién de objetivos a los agentes gestores de instrumentos financieros para
la internacionalizacion (DGCOMINVER, CESCE, COFIDES, ICO) va a venir determinada
por las conclusiones que se adopten en el marco del grupo de trabajo de instrumentos

financieros para la internacionalizacién que se espera constituir en los préximos meses.

13. Propuesta: Dotacién de una mayor disponibilidad de recursos humanos a los
agentes gestores de instrumentos financieros en el ambito de la internacionalizacién: Dotar de

una mayor disponibilidad de recursos humanos a los agentes gestores de instrumentos
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financieros en el dmbito de la internacionalizacién, que vaya en linea con los objetivos de

la intervencién y con el nivel de especializacién requerido.

En la medida en que el sistema espafiol ha optado decididamente por la
especializacién de sus agentes e instrumentos, es inevitable un cierto grado de rigidez en
la gestion de sus recursos humanos (estructuras duplicadas entre agencias, estructuras y
procedimientos administrativos distintos, y capital humano muy especializado dificilmente

portable entre agentes).

El modelo de apoyo financiero a la internacionalizacién, basado en la
especializacién y caracterizado por la coexistencia de distintas agencias que administran
los distintos tipos de soluciones financieras, requiere de dotar al sistema de un mayor
volumen de recursos humanos especializados en los distintos dmbitos. Para poder asumir
un mayor volumen de financiacién concedida, ya sea para operaciones sofisticadas (por
ejemplo, operaciones con garantias de project finance, participacién en el capital, etc.) o
para operaciones de pymes, el sistema espafiol — en particular las agencias CESCE,
COFIDES y el ICO- necesita disponer de un mayor volumen de recursos humanos

especializados.

Respuesta: Propuesta en proceso.

MINECO indica que se estd valorando cémo implementar esta medida,
especialmente a través de planes estratégicos de CESCE e ICO que aumenten sus
dotaciones de recursos humanos. Estas propuestas se verdn en todo caso condicionadas
por lo que se refleje en el Plan de Accién para la Internacionalizacién de la Economia
Espaiola que estd preparando la Secretaria de Estado de Comercio, al que se ha hecho
referencia en puntos anteriores, asi como por las conclusiones que se adopten en el marco
del grupo de trabajo de instrumentos financieros para la internacionalizacién que se

espera constituir en los préximos meses.

14. Propuesta: Creacién de un fondo para la gestion financiera del Convenio de Ajuste
Reciproco de Intereses (CARI): Racionalizar la gestion financiera del Convenio de Ajuste
Reciproco de Intereses (CARI), que se dote con sus excedentes y con el que puedan

financiarse los déficits de caja en los afios en los que se produzcan.
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Se propone replicar la medida tomada en 2014 por la que se cred el Fondo de
Reserva de los Riesgos de la Internacionalizacién (FRRI), para resolver el mismo problema

que sucedia con el seguro de crédito a la exportacién.

Respuesta: Propuesta en proceso.

En el MINECO indican que desde la Secretaria de Estado de Comercio, la Secretaria
de Estado de Economia y el ICO llevan varios afios intentando resolver esta cuestion a
través de cambios normativos en la Ley de PGE. La partida presupuestaria ampliable,
dotada con 30.000 euros, establecida anualmente en los PGE es insuficiente en caso de
pérdidas del instrumento, lo que hace necesario que, en caso de necesitarse, el MINHAC,
a peticion de la Secretaria de Estado de Comercio, autorice la ampliacién de la partida
por el importe necesario para mitigar las pérdidas. El ICO, durante todo el ejercicio,
asume contra su caja las posibles pérdidas (derivadas de las liquidaciones semestrales de
los CARIs contratados con los bancos: tipo fijo a pagar por el banco contra tipo variable
a pagar por ICQO) vy, al final del afio, requiere que si el resultado anual es negativo sea
satisfecho. Todo ello, con el fin de no generar quebrantos en su caja. Asi, para los ejercicios
2023 y 2024, como consecuencia de la subida de tipos de interés, los resultados han
reflejado pérdidas de 38 y 78 millones de euros, respectivamente, y las estimaciones de
ICO para el ejercicio 2025 son de unas pérdidas de 60 millones de euros. Todo ello sin
tener en cuenta los costes de gestion ICO, que son de aproximadamente, 1-1,5 millones
de euros anuales. En relacién con las pérdidas de 2023, fue posible compensarlas con
una ampliaciéon del crédito, pero todavia no ha sido posible hacer esa ampliacion y

compensacién para las pérdidas de 2024,

DG COMINVER ha preparado un borrador de anteproyecto de ley, que se
tramitard a lo largo de 2025, que busca actualizar la normativa de funcionamiento y
gestién del CARI, para permitir, entre otros, solventar el problema anterior. En particular,
se plantea imputar las operaciones de cobertura de riesgos de tipo de interés del sistema
CARI al Fondo de Reserva de los Riesgos de la Internacionalizacién, F.C.P.J. (FRRI),
teniendo en cuenta que casi todas las operaciones de CARI cuentan con un seguro de
crédito por cuenta del Estado. Esto permitird hacer frente a los posibles saldos negativos

de este instrumento y asegurar un mecanismo Aagil y contraciclico, ademds de facilitar la
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supervisidn, seguimiento y rendiciéon de cuentas del sistema. Para no causar un perjuicio a
la sostenibilidad financiera del FRRI, se hard una dotacién extraordinaria con cargo al
Fondo para la Internacionalizaciéon de la Empresa F.C.P.J. (FIEM), de forma que se evite
cualquier perjuicio al Tesoro publico. Se realizé una consulta publica de esta reforma en

junio de 20247,

15. Propuesta: Creacion de una pasarela informatica que permita a la SEC tener acceso
a los registros de FIEM y CARI: Crear una pasarela informdtica que permita a la Secretaria
de Estado de Comercio, como agente gestor de los instrumentos FIEM y CARI, consultar los
registros correspondientes a estos instrumentos administrados por el ICO, que actia como

agente financiero.

El agente gestor de un instrumento financiero debe poder tener acceso de primera
mano a toda la informacién referida a la financiacién concedida, con independencia de
si la administracién financiera se delega en un tercero. Es necesario establecer un sistema
en el que la Secretaria de Estado de Comercio pueda acceder directamente a los datos
referidos a operaciones FIEM y CARI. Asimismo, un cruce con la plataforma FIEM en el
caso del instrumento FIEM seria deseable, de modo que la Secretaria de Estado de
Comercio disponga de un repositorio amplio en el que se cruce la informacién financiera
que administra el ICO, con la informacién recopilada por la propia Secretaria de Estado

en la fase de estudio y tramitacién de las operaciones.

En tanto que esta pasarela no esté disponible, se propone que ICO remita con la
periodicidad suficiente ficheros con la informacién sobre las operaciones realizadas, que

permitan al agente gestor responsable hacer un seguimiento directo.

Respuesta: Propuesta en proceso.

En MINECO se sefiala que toda mejora tecnolégica es bienvenida, pero como

siempre hay que analizar el coste /beneficio y la viabilidad técnica.

Se estd trabajando desde hace afios en mejoras de los sistemas de informacién de

los Fondos del Estado gestionados por ICO y se han producido avances significativos en

7 Ver: Anteproyecto de ley del sistema del convenio de ajuste reciproco de intereses
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la gestidén contable y trazabilidad de las operaciones para facilitar la disponibilidad de
toda la informacién a la Secretaria de Estado de Comercio. Estas mejoras también
conllevan accesos a las bases de datos, la del MINECO, en la fase de originacién de
operaciones, ya estd disponible para ICO, desde 2021 para FIEM y se ha lanzado en
diciembre de 2024 para CARI. Estd pendiente de implementar el acceso a la base de

datos del ICO, en la fase de formalizacién y administracién de los expedientes.

Adicionalmente, el ICO estd trabajando para contratar e implementar una
Plataforma Tl que automatice de forma global la gestién de la operativa bancaria del
ICO, con especial orientacién a dotar de capacidad de gestién suficiente para poder

absorber los volimenes crecientes de operaciones financieras.

Esta plataforma contribuird también a mejorar los procesos de consulta de los
instrumentos gestionados por el ICO por parte de los Ministerios correspondientes,

incluidos los que comercializa en colaboracién con la Secretaria de Estado de Comercio.

Sin perijuicio de lo anterior, y mientras no se disponga de acceso completo que
permita un uso fiable de las bases de datos de ICO, los gestores del FIEM han trasladado
al ICO que, a dia de hoy y desde su punto de vista, estdn conformes con la disponibilidad

y agilidad del ICO a la hora de proporcionar la informacién solicitada.

Asimismo, ICO y la Secretaria de Estado de Comercio han implementado un sistema
de intercambio periédico de informacién estandarizada a través de ficheros Excel, que
permite a la Secretaria de Estado de Comercio disponer de forma periédica y tratar la
informacion mds relevante recogida en las bases de datos de ICO, tanto para FIEM como
para CARI. Asimismo, se estd realizando un ejercicio de acoplamiento de la base de datos
FIEM de MINECO con la base de datos FIEM del ICO, lo que permitird integrar la
informacion de las operaciones en su fase de originaciéon con los datos en la fase de

formalizaciéon y administracién.

Todo ello sin perjuicio del desarrollando de la prueba piloto con los instrumentos
financieros de apoyo a la internacionalizacion dependientes de la Secretaria de Estado
de Comercio (seguro de crédito por cuenta del Estado; FIEX-FONPYME, FIEM, CARI), para
la creaciéon de un sistema analitico centralizado (Data Warehouse) alojado en el entorno
tecnolégico de MINECO, que se ha comentado en un punto anterior. Cuando se complete

la prueba piloto, se logrardn los objetivos planteados en esta propuesta.
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16. Propuesta: Fomento de una mayor orientacién de los instrumentos hacia la PYME
espaiola: Promover una mayor orientacién a la pyme entre los instrumentos existentes,
propiciando una mayor coordinacion de los instrumentos dirigidos a pymes,
estandarizando requisitos, minimizando costes de gestiéon para la pyme y considerando
la posibilidad de adaptar ciertos instrumentos que hoy en dia solo usan grandes empresas

para que puedan ser mds accesibles a pymes (por ejemplo, CARI).

Las pymes suponen en Espaiia un 99,84 por ciento del total de las empresas y sin
embargo se evidencia una participacion reducida en los recursos que la Administracién
pone a disposicién de las empresas en forma de apoyo financiero reembolsable para la
internacionalizacién. Un sistema de apoyo multiagencia y altamente especializado debe
ser capaz de prestar una atencién especial a determinados segmentos del mercado que
tengan especial relevancia. En Espaiia, el caso paradigmatico es el de las pymes y en
particular aquellas sin experiencia exportadora. Es preciso explorar todas las
posibilidades para garantizar la puesta en marcha de instrumentos que ofrezcan una
respuesta eficaz a los problemas de este segmento de empresas, facilitando el
conocimiento de la oferta de instrumentos disponibles y adecudndola a la realidad de la
pyme en sus procedimientos, requisitos y plazos. El modelo de gestién directa de las
agencias no parece adecuado para alcanzar un volumen masivo de operaciones y el
modelo de gestion mediada del ICO no ha sido capaz de replicar el éxito de las lineas

de apoyo interno con la excepcién de la linea ICO Exportadores en los afios 2014-2016.

Respuesta: Propuesta en proceso.

La Secretaria de Estado de Economia sefala que sigue valorando cémo continuar
avanzando en la implementacién de esta medida. No obstante, en relacidén con el CARI,
el mismo solo puede dar apoyo a entidades financieras en operaciones de crédito
comprador de exportacion. Y las entidades financieras solo estudian estas operaciones
con importes a partir de 10 millones de euros o mds, lo que de facto excluye a las PYMEs,
como consecuencia de una decisién auténoma de operadores privados en la que el sector

publico puede influir poco.
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Por ello, se potencian otros instrumentos, como, por ejemplo, a través del incremento
de la dotacién presupuestaria de la Linea PYME Pequeiios Proyectos de FIEM, la mejora
del procedimiento interno de aprobacién de las operaciones, asi como el continuo trabajo
para mejorar la plataforma online de acceso a la financiacién FIEM. Asi mismo, cabe
destacar la reciente apuesta por parte de FIEM por aumentar su participacién en
proyectos con garantia de proyecto independientemente del importe de crédito, lo que

beneficia directamente a las PYMES.
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IV.X. IV. Gréfico cuantitativo del seguimiento 2024-2025

El resultado del seguimiento 2024-2025, del spending review relativo a los
Instrumentos financieros del sector pUblico para el apoyo a sectores productivos de la
economia espafiola se refleja en el siguiente grdafico, que muestra el volumen de
respuestas que han remitido los centros gestores en funcién de su categorizacién como

implementadas, en proceso o rechazadas:

Gréfico IV.XAV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria

Rechazadas
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AAPP: Administraciones publicas

AEIl: Agencia Estatal de Investigacion

AGE: Administracion General del Estado

AlReF: Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal
BDNS: Base de Datos Nacional de Subvenciones

CCAA: Comunidades Auténomas

CCLL: Corporaciones Locales

CEE: Centro Especial de Empleo

CNMC: Comisién Nacional de los Mercados y la Competencia

CRUE: Conferencia de Rectores de las Universidades Espafiola

CsIC: Agencia Estatal Consejo Superior de Investigaciones Cientificas

DOMOS: Documento de Orientacién para Movilidad Sostenible
DORA: Declaracién de San Francisco

DGCBSF: Direccién General de Cartera Bdsica de Salud y Farmacia
ECOFIN: Consejo de Asuntos Econémicos y Financieros

EDIM: Espacio de Datos Integrados de Movilidad

EEAAE: Estrategia Espafola de Apoyo Activo al Empleo

EPIF: Estatuto del Personal Investigador predoctoral en Formacién
FAIIP: Fondo de Apoyo a la Inversién Industrial Productiva
FPI: Formacién del Personal Investigador
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IGAE: Intervenciéon General de la Administraciéon del Estado

INGESA: Instituto Nacional de Gestiéon Sanitaria

IPEEM: Instrumento de Planificaciéon Estratégica Estatal en Movilidad

ISFAS: Instituto Social de las Fuerzas Armadas

LGS: Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones

LGURM: Ley de Garantias y Uso Racional del Medicamento y Productos
Sanitarios

LOU: Ley Orgdnica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades

LSF: Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario

MEFPD:  Ministerio de Educacién, Formacién Profesional y Deportes
MICIU Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades

MINECO: Ministerio de Economia, Comercio y Empresa

MINHAC: Ministerio de Hacienda

MISSM: Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones
MITDFP  Ministerio para la Transformacién Digital y de la Funcién Publica
MITECO: Ministerio para la Transicién Ecolégica y el Reto Demografico
MITES: Ministerio de Trabajo y Economia Social

MITMS: Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible

MINTUR  Ministerio de Industria y Turismo

MUFACE: Mutualidad General de Funcionarios Civiles del Estado
MUGEJU: Mutualidad General Judicial

MUNPAL: Mutualidad Nacional de Previsién de la Administracién Local

ODs: Obijetivos de Desarrollo Sostenible
OCDE: Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico
PAE: Programa de Activacion para el Empleo
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PEICTI:
PEMAR:
PERTE:

PES:
PGE:
PIN:
POP:
PPPNT:
PRTR:
PxG:
RAEE:
RAP:
RCI:
RFIG:
RGS:

R&C:
SDDR:
SCRAP:
SEPE:
SEPIDES:

SGOPIPS:

SICTI:
SlU:
SNPSAP:
SNS:

SOMMA:

SPRE:
SPU:

Plan Estatal de Investigacién Cientifica y Técnica y de Innovacién
Programa Estatal de Prevenciéon de Residuos 2014-2020

Proyectos Estratégicos para la Recuperacién y Transformacion
Econémica

Planes Estratégicos de Subvenciones

Presupuestos Generales del Estado

Plan Integral del Politica Industrial

Periodo de orientaciéon posdoctoral

Prestacién Patrimonial de Cardcter Publico No Tributaria
Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia
Sistema de Pago por Generacién

Residuos de Aparatos Eléctricos y Electrénicos
Responsabilidad Ampliada del Productor

Programa de Reindustrializacion y Competitividad Industrial
Red Ferroviaria de Interés General

Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley General de Subvenciones

Ramén y Caijal

Sistemas de Depésito, Devolucién y Retorno

Sistema colectivo de Responsabilidad Ampliada del Productor
Servicio Publico de Empleo Estatal

Sociedad Estatal SEPI Desarrollo Empresarial, S.A., S.M.E.

Secretaria General de Objetivos y Politicas de Inclusién y Previsiéon
Social

Sistema de Informacién sobre Ciencia, Tecnologia e Innovacién
Sistema Integrado de Informacién Universitaria

Sistema Nacional de Publicidad de Subvenciones y Ayudas Publicas
Sistema Nacional de Salud

Alianza de centros de excelencia Severo Ochoa y Maria de Maeztu
Sistema de precios de referencia externos

Servicio Postal Universal
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TGSS: Tesoreria General de la Seguridad Social
TMB: Tratamiento mecdnico-biolégico
UE: Unién Europea
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