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. RESUMEN EJECUTIVO

Se presenta el tercer informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas
en los procesos de revisién del gasto publico (Spending Reviews). La elaboracién del
informe de seguimiento se incorporé como compromiso del Gobierno, al contemplar en el
componente 29 del Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia (PRTR) tres
reformas dirigidas a mejorar la calidad del gasto piblico. En particular, la primera de
estas reformas, bajo el titulo de Proceso de revision y evaluacion del gasto piblico, supone
un impulso del proceso de revisiéon reforzando, por una parte, la transparencia y
comunicacién y, por otra, incorporando en el proceso de toma de decisiones de gasto los
resultados obtenidos de los spending reviews llevados a cabo por la AlReF. De acuerdo
con el Hito 401 de dicha reforma, los informes de seguimiento recogen la informacién
suministrada por los centros destinatarios de las recomendaciones y propuestas de los
spending reviews que, en respuesta a las mismas, incluyen los cambios normativos u otras
medidas adoptadas, asi como una justificaciéon adecuada cuando los centros de gasto no

estén de acuerdo con ellas.

Los informes de seguimiento contribuyen, a través de la informacién suministrada
por los gestores del gasto, a mejorar la calidad de la informacién publica 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. Ademds, también
contribuyen a promover la responsabilidad y transparencia fiscal, ofreciendo una

informacién mds cercana al ciudadano.

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

de toma de decisiones.

El primer informe de seguimiento, publicado en marzo de 2022!, fue objeto de

evaluacién por parte de la Comisién Europea en el marco del PRTR. Fruto de dichas

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




Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2024

evaluaciones se realizé una actualizacién metodolégica? del mismo, segun la cual las
respuestas de los departamentos ministeriales al grado de implementaciéon de las
recomendaciones de los spending reviews pasarian de categorizarse en propuesta
“implementada, parcialmente implementada o no implementada”, a las nuevas categorias
de propuesta “‘implementada, en proceso o rechazada™. Esta nueva categorizacién es la

que permanece en el presente informe de seguimiento de 2024 y asi lo hard en los

sucesivos informes de seguimiento de recomendaciones a publicar por el MINHAC.

La publicacién de este tercer informe de seguimiento de las recomendaciones
formuladas en los procesos de revision del gasto publico afianza las revisiones del gasto
como parte instrumental de un ciclo de eficacia, reforzando asimismo la Buena
Gobernanza publica, en linea con los principios y orientaciones formulados en esta

materia por la Comisién Europea® y la OCDE“.

El informe de seguimiento de 2024 tiene su punto de partida en las evaluaciones

correspondientes al primer Ciclo plurianual 2018-2020:
A. 11 estudios correspondientes a las Fases | y I
B. 2 estudios de la Fase lIl.

De acuerdo con el anterior informe de seguimiento, de todas las recomendaciones
realizadas en los spending reviews, quedaron 184 recomendaciones implementadas, 59 en
proceso y 53 rechazadas. Aquellas recomendaciones que fueron implementadas o
rechazadas no serdn objeto de ulterior seguimiento, al haberse aportado en relacién a
las mismas una justificacién adecuada en su categorizacién como tales. No obstante, en
relacién a aquellas que quedaron “en proceso’ en el informe anterior, ya fuera porque
su implementacién era parcial o porque su implementacién estaba siendo objeto de
estudio o decision, debe realizarse un seguimiento activo y permanente sobre las mismas

en los sucesivos informes de seguimiento a publicar por el MINHAC.

2 https: / /www.sepg.pap.hacienda.gob.es/sitios /sepg /es-

ES/Presupuestos/IRG /Documents/ANEXO%20ACTUALIZACIONY20INFORME%20SEGUIMIENTO%20RECOMENDACI
ONES%20SPENDING%20REVIEW S$%20DIC%2022.pdf

3 Comisién Europea (2020). “Spending Reviews: Some Insights from Practitioners”. Discussion Paper 135.

https: //ec.europa.eu/info/sites/default /files/dp135 spending reviews.pdf

4 https://www.oecd.org/gov/budgeting /Recommendation-of-the-Council-on-Budgetary-Governance.pdf
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
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De acuerdo con lo anterior, en el presente informe de 2024 son objeto de

seguimiento las siguientes recomendaciones:

A. 59 recomendaciones de las Fases | y Il que quedaron categorizadas como
‘““en proceso’ en el informe de seguimiento de 2023. Cabe destacar que éstas

se corresponden con 10 spending reviews.

B. 61 nuevas recomendaciones de la Fase lll publicadas en julio de 2023 por
la AlReF en 2 nuevos spending Reviews (44 recomendaciones del estudio de
Gestién de Residuos Municipales, y 17 recomendaciones del estudio de
Instrumentos financieros del sector publico a disposicion de los sectores

productivos de la economia espaiiola.

A continuacién, los grdaficos LI, LIl. y LIIl. muestran los estudios y recomendaciones

objeto de seguimiento en el presente informe de 2024:

Gréfico I.l. Ambito del Informe de seguimiento 2024

Fase | del Ciclo |

7: Sociedad Estatal de
Correos y Telégrafos

5: Promocién talento y
empleabilidad 1+D+i

4: Becas de educacion
universitaria

3: Politicas activas de
empleo

2: Medicamentos
dispensados a través
de receta médica

gia y

de Estr
Procedimiento en la
de subvenciones
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Gradfico LII.

Ambito del Informe de sequimiento 2024

Fase 1l del Ciclo |

19

-12 -
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Ambito del Informe de sequimiento 2024

Fase lll del Ciclo |

17

-13 -



El informe de seguimiento 2024 toma como punto de inicio los resultados
reflejados en el informe de 2023. 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 tercer 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 (59), y sobre las recomendaciones derivadas de los nuevos spending
reviews publicados por la AlReF (61). Se trata, por tanto, de poner en conocimiento
del publico los avances conseguidos hasta la fecha, por parte de los centros gestores

en la aplicacién de medidas tendentes a la mejora de la eficacia del gasto piblico.

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

han contemplado 120 propuestas y actuaciones de 12 Spending Reviews.

Doble perspectiva de andlisis cuantitativo de resultados: anual

y acumulativa

El resultado del seguimiento del informe de 2024 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 en relacién a las recomendaciones formuladas
en los spending reviews que quedaron en proceso en el afo
inmediatamente anterior. Asimismo, este afo se incorporan al
seguimiento anual las nuevas recomendaciones delos spending reviews de

la Fase lll publicadas por la AIReF en 2023.

-14 -



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

de las recomendaciones formuladas en los spending reviews.

a) Analisis anual de resultados cuantitativos

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

las recomendaciones en el ejercicio 2024.
Tabla LI

Principales resultados del seguimiento anual en 2024

FASE . 1: Evaluacién de Estrategia y Pr | enla 6n de o 6 o
subvenciones

FASEIL  2: Medicamentos dispensados a través de receta médica 4 4 0
FASE Il 3: Politicas activas de empleo C4 4 0
FASE Il 4: Becas de educacién universitaria 8 4 0
FASEIL  5:Pr ion talento y empleabilidad 1+D+i 1 0 0
FASEIl.  7: Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos 4 3 0
FASE Il.  1: Beneficios fiscales 2 0 1

FASE Il.  2: Gasto Hospitalario del SNS 1 1 0
FASEIl.  3: Incentivos a la contratacién y el trabajo auténomo 2 2 0
FASE Il.  4: Infraestructuras de transporte 19 18 1

I T T R 2 R I

FASElll.  1: Gestién de Residuos Urbanos 44 17 23
FASE Il ,2." In:trumem:: :i:ancieros’ del sec:o‘r publico para el apoyo de los sectores 17 16 1

-15-




Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2024

Fases I y Il

El andlisis anual del informe de seguimiento 2024 muestra que en este periodo se
han adoptado 15 medidas tendentes a promover una mejora en la eficacia del gasto

relativas a los Spending Reviews.

En las Fases | y Il han quedado ‘‘en proceso” para su seguimiento en ejercicios

posteriores un total de 42 propuestas.

Fase Il

En relacién a los dos nuevos estudios de la Fase lll, cabe destacar que, a pesar
de su corto periodo de vida, ocho meses desde su publicacién, ya han sido
implementadas 4 recomendaciones. Las 24 recomendaciones rechazadas, en su mayoria
pertenecen al estudio de Gestiéon de residuos urbanos municipales, y estdn referidas a

competencias correspondientes a Comunidades Auténomas y Entidades Locales

Sin perjuicio de la orientacion dada a las respuestas para responder en sentido
estricto a las propuestas dirigidas a las Administraciones Territoriales, lo anterior no
obsta para que el Estado, en el ambito de sus competencias de coordinacion o
impulso, realice propuestas en el marco de los mecanismos de coordinaciéon o
colaboracién del estado con las CCAA y EELL en los que pueda avanzarse en las
recomendaciones, con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de

mejoras de gestion de todas las administraciones puiblicas.

En los estudios de la Fase lll han quedado categorizadas como “‘en proceso”

33 recomendaciones.

-16 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2024

Fases I, Il y I

Un andlisis anual de conjunto de las de las 120 recomendaciones que han sido
objeto de seguimiento en el presente informe, muestra que son 19 las
recomendaciones que han sido implementadas, 26 las rechazadas y 75 que quedan

‘“en proceso”.

El grdéfico 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.

Gréfico I. IV.

Resultados cuantitativos 2024

TOTAL POR FASES - 2024

19 Implementadas
FASE| 35
FASE Il 24
75 En proceso
FASE Il &1

26 Rechazadas
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2024

b) Analisis acumulativo de resultados cuantitativos

La tabla siguiente muestra los resultados cuantitativos globales o acumulados que

reflejan el seguimiento de recomendaciones en el periodo 2022-2024.
Tabla LII.

Principales resultados acumulados del seqguimiento 2022-2024

INFORMES DE SEGUIMIENTO 2022-2024
SPENDING REVIEW prerasias
(Fase/estudio/denominacién) identificadas en los . 5 En Rechazad.
estudios de la
AlReF
FASE . :u:::r:Z:’::: de Estrategia y Procedimiento en la concesién de 25 16 6 3
FASEIl.  2: Medicamentos dispensados a través de receta médica 18 9 4 5
FASEIl.  3: Politicas activas de empleo 23 12 4 0
FASEIl.  4: Becas de educacién universitaria 45 30 4 1
FASEI.  5: Pr i6n talento y empleabilidad 1+D+i 71 58 0 13
FASEIl.  6: Fortalecimiento de la competitividad empresarial 3 3 0 0
FASEIl.  7: Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos 16 8 3 5
FASEIl.  1: Beneficios fiscales 14 7 0 7
FASEIl.  2: Gasto Hospitalario del SNS 37 30 1 ]
FASE Il.  3: Incentivos a la contratacién y el trabajo auténomo 20 18 2 0
FASE Il.  4: Infraestructuras de transporte 24 1 18 5
Total Fases | y Il (Seguimiento 2022-2024) 296 199 42 55
FASElll.  1: Gestién de Residuos Urbanos 44 4 17 23
FASE IlL. 2: Instrumentos finuncieros' del secjor publico para el apoyo de los sectores 17 o 16 1
productivos de la economia espafiola
Total Fase lll (Seguimiento 2024) 61 4 33 24
TOTAL (Seguimiento 2022-2024) 357 203 75 79
Fases | y Il

El andlisis acumulativo muestra una alta implementacién de las recomendaciones
formuladas por la AlRef, entre las que se pueden destacar las correspondientes a los
estudios sobre Gasto Hospitalario del SNS, Politicas activas de empleo, Promocién del
talento y empleabilidad en I+D+i y el relativo a Incentivos a la contratacion y el trabajo

auténomo.
Fase Il

Por su parte, en relacién a los dos estudios de la Fase lll, a la fecha de publicacién
de este informe, cabe referirse a la valoracién anual ya realizada sobre los mismos,
debido a que su publicaciéon se realizé en 2023, por lo que no existen datos

plurianuales para el periodo 2022-2024.

-18 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
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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 2024 las
203 recomendaciones implementadas. Ello pone de manifiesto el gran esfuerzo que
estdn realizando los departamentos ministeriales y otros centros gestores del gasto en

la adopciéon de medidas tendentes a la mejora de la eficacia del gasto pUblico.

Gréfico . V.

Resultados cuantitativos 2022 — 2024

TOTAL POR FASES - 2022/2024

203 Implementadas

FASE | 201
75 En proceso

FASE Il 95
FASE Il &1 79 Rechazadas

El grafico I.V. muestra el resultado acumulativo diferenciando cada Fase de los
spending Reviews. El él se refleja que hay un total de 75 recomendaciones
categorizadas ““en proceso”, aproximadamente el 21 por ciento del total de propuestas
formuladas por la AIREF correspondientes a las Fases |, Il y lll. De estas recomendaciones
33 se corresponden con la Fase Ill recién publicada. 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 justificacién.
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Imagen fiel: Necesidad de informacién cuantitativa y cualitativa

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 son muy de detalle o cuestiones especificas mientras
que otras recomiendan propuestas mds extensas o agregadas que abordan 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 vy
empleabilidad de |+D+i recoge mdas 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 implementacion.

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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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 evaluaciéon
continua y sistemdtica que se plasme en procesos de revisiéon del gasto publico en los
diferentes niveles de la administracién. Este es uno de los compromisos asumidos por
nuestro pais en el Plan de Recuperacion, Transformaciéon 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 puiblicas 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 centré 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 incorporaciéon 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

diciembre de ese mismo afo. Esta actualizacién introdujo mejoras metodolégicas en el

! https://www.sepg.pap.hacienda.gob.es/sitios /sepg /es-
ES /Presupuestos/IRG /Paginas/InformesRecomendciones.aspx
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seguimiento que han quedado consolidadas y confirmadas en este tercer informe de estas

caracteristicas que ahora se presenta.

El tercer informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los procesos
de revisidon del gasto publico 2024 afianza la cultura de evaluacién y avanza en la
interiorizacién por parte de los centros gestores del gasto de los procesos de revision 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 espafiiola.

El PRTR se configura a través de cuatro ejes transversales -transicién ecolégica
transformacién digital, cohesidén 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 L.I.

Ejes transversales y Politicas palanca del PRTR.

Transicion Transformacion Cohesion social Igualdad
ecoldgica 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

Vl|é vn|@ vm\@ |x\ X‘ﬁm‘ﬁﬁ

Pacto por la ciencia y Educacion y conocimiento, Nueva economia Impulso de la industria Modernizacion del sistema
L3 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
realizacién 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 Ultimo 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 evaluacién 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 puiblico 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 revisién, cuyo hito quedd 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 gestidon de los residuos urbanos.
3) Nuevo proceso de revisién y evaluacién 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
cultura de evaluacién en los propios centros gestores, facilitando asimismo la labor

de planificacién de la AlReF.

2 https: / /ec.europa.eu/info /sites /default /files/com 322 1 annex es.pdf
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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 AlIReF. 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 (“Division de Evaluaciéon del Gasto Piblico”) dotada con los
recursos necesdrios 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 L.II.
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 publico y refuerzo de la
sostenibilidad de las finanzas puablicas.

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

Nuevo proceso de si6
del gasto publico (para 2!

erzo de la capacidad del evaluador

Incorporacion al proceso de toma de decisiones de las recomendaciones de
la revisién del gasto (spending review) para 2018-2020 (fase I 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 presupuestacion verde, el presupuesto del bienestar o el
alineamiento con la Agenda 2030 de las Naciones Unidas. Esta “visién 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 planificacion 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
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.
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Las revisiones de gastos son una actividad que requiere también de recursos, por lo
que todos los aspectos del proceso deben disefiarse 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 revision del gasto ya realizados la que, bajo el principio de «cumplir o
explicary, 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 Gltimo, y a fin de concluir el proceso de reflexiéon 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 0til 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
revisiéon 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 preparacién 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 elaboracién 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
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 puiblico,

e incorporando en el mismo los resultados de los procesos de revisiéon y evaluaciéon del
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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 previsiéon 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 econémica, 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 continuidad, los mismos términos
ha recogido la Orden HFP/1254/2023, de 22 de noviembre, por la que se dictaron las

normas para la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado para 2024.

Continda por tanto afianzdndose la dindmica de un ciclo integral de eficacia, con
la publicacién del informe de seguimiento 2024, que servird de instrumento de mejora de
la gestidn administrativa, tanto para los centros gestores del gasto, como para el proceso

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

Gréfico LIl

Dindmica del Ciclo integral de eficacia
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MARCO CONCEPTUAL

Concepto de spending review

El término anglosajén spending review, o proceso de revisién del gasto en su acepcién
espaiola, es una herramienta aplicable tanto al gasto del sector piblico, como al del
sector privado. En el dmbito del sector pUblico 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,
(i)  son eficaces para alcanzar sus objetivos y

(iii) son eficientes; es decir, si pueden alcanzar los mismos obijetivos 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 0ltima 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 adopciéon de opciones de politica publica mediante el andlisis de los
gastos del sector piUblico dentro de dreas que han sido previamente seleccionadas, y la
vinculacién de estas opciones con el proceso presupuestario. Los propédsitos 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 OCDE? 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 caracter
econémico-financiero y del procedimiento administrativo, que suministra informacién Gtil para
la toma de decisiones de politica publica 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 presupuestacién muy utilizada y en los Gltimos afos 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 Gltima
encuesta realizada por la OCDE?, segun 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 buisqueda 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, en 2020 ha sido la bisqueda de

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

Principio de “cumplir o explicar”

Buen Gobierno corporativo

En Espafia existe una larga tradicién en la aplicacién 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

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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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 espafiolas 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 decision 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”.
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.

6 CNMV. Guia Técnica de buenas prdcticas sobre la aplicacidén 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 aplicacidén del principio de cumplir o explicar.

https:/ /www.cnmv.es/DocPortal /Publicaciones/CodigoGov/GuiaCumplirExplicar.pdf
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Los spending reviews en Espaiia son encargados por el Gobierno a la AlReF. Tal
como establece su normativa reguladora'®, la AIReF 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 AlReF!'!, 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 econdémicas 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
ejecucién 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 mds
efectiva y sistemdtica los resultados producidos en los mismos en el proceso de toma de

decisiones.

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: Publicacién 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 detallaran los
cambios normativos u otfras 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.

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.
12 https: / /ec.europa.eu/info /sites /default /files/com 322 1 annex es.pdf
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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 justificaciéon adecuada’3.

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

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

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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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 publicos, 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 concrecidon 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 /dp 135 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

"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:

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.

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 afo siguiente.

4 https: //eur-lex.europa.eu/resource.html2uri=cellar:4f067743-ceb8-11eb-ac72-

OlaaZ75ed71a1.0002.02/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 un Anexo
de Actualizacién del informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los

procesos de revisién del gasto publico (Spending Reviews) 2022.

El citado anexo de actualizaciéon incorporé los siguientes dos elementos:
A. Categorizacion de las respuestas

En la categorizacién inicial del informe de seguimiento, utilizada para dar respuesta
a las propuestas formuladas en los spending reviews, se habilitaron tres opciones de
respuesta a los centros gestores del gasto:
a. Propuesta implementada: si la recomendacién ha sido implementada en
su totalidad, debiendo indicarse en este caso las medidas adoptadas.
b. Propuesta no implementada: si la recomendacién no ha sido
implementada, debiendo indicarse la razén y, en caso de estar prevista
su implementacién en el futuro, indicacién de la medida a adoptar y
plazo previsto.
c. Propuesta parcialmente implementada: para los casos en que se hayan
adoptado algunas medidas contenidas en la recomendacién, pero ain

quedan medidas pendientes de adoptar.

En la actualizaciéon de diciembre de 2022 se opté por adaptar avn mds la
categorizacién de las respuestas de los centros gestores al contenido literal de la

descripcién del Hito 401 recogida en el Anexo CID7: “Publicacién de un informe de

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/ANEX0%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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seguimiento: se establece la publicacién anual, en el primer trimestre del afo, 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, se redisend la categorizacion de las respuestas de los cetros

gestores, 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 justificaciéon adecuada.

c. Propuesta en proceso: esta respuesta recoge todos los supuestos del
informe de seguimiento en que la recomendaciéon 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 implementacién.

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 justificacién
adecuada para su catalogacion como tales, no requerirdn ulterior seguimiento en los

informes de seguimiento posteriores.

A continuacién, la figura llLIl. muestra un gréfico de equivalencias entre ambas
categorizaciones, inicial y final de 2022, y el resultado de la actualizacién de la

metodologia de seguimiento.
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Figura lILIL.

Actualizacién de la metodologia de categorizaciéon de respuestas

Respuestas de los centros gestores del gasto

Categorizacion inicial de Categorizacion final de

las respuestas las respuestas

Propuesta

Propuesta
implementada

implementada

Propuesta parcialmente
. Propuesta en proceso
implementada

Propuesta
no implementada Propuesta Rechazada

De acuerdo con lo anterior, en el Informe de seguimiento de las recomendaciones
formuladas en los procesos de revision del gasto publico de 2024 son objeto de seguimiento
las recomendaciones que quedaron “en proceso” en 2023, 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.

-44 -



B. Desarrollo del seguimiento de recomendaciones 2024

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 2023, han servido de base al Ministerio de
Hacienda para recabar en 2024 los avances realizados en este ejercicio en relacién a
las recomendaciones formuladas por la AlReF en los respectivos estudios y preparar este

tercer informe de seguimiento.

Con la disposicién final cuarta, apartado f) de la Orden HFP/1254/2023, de 22
de noviembre, por la que se dictan las normas para la elaboracién de los Presupuestos
Generales del Estado para 2024, se autorizé a la Direccion General de Presupuestos
para recabar de los diferentes centros gestores la informacién que sea necesaria para el
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 puiblicas
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 presentaciéon de las recomendaciones sigue la
misma ordenacién que los anteriores informes de seguimiento 2022 y 2023, 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.
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Estructura del informe de seguimiento 2024

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 ¢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 evaluaciéon 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
2022, junto con la respuesta recibida de los departamentos ministeriales, indicando en
cada caso su categorizaciéon en ‘“implementada, en proceso o rechazada™ y la

correspondiente motivacion.
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ALCANCE DEL INFORME

12 spending reviews

| Ciclo de spending reviews (2018-2020)

El presente informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto 2024 incorpora en su alcance las tres fases que conforman

el | Ciclo de Spending Reviews del periodo 2018-2020.

El primer ciclo de revisién del gasto piblico encargado por el Gobierno a la AlIReF
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 afos 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 Acciéon 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 201810 que comprendia 4 estudios.

Tabla lILI. Ambito del sequimiento 2023

Primer Ciclo: Fase I!!

Estudios spending reviews FASE 1

Proyecto de evaluacién 1: Evaluacién 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 educacién universitaria
Proyecto de evaluacién 5: Promocion talento y empleabilidad I+D +i

Proyecto de evaluacion 7: Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos

8

https: //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

Uhttps: / /www.lamoncloa.gob.es /consejodeministros /referencias /Paginas /2017 /refc20170602.aspx#GASTOPUBLIC

o

- 47 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2024

Tabla lILIL.

Primer Ciclo: Fase 1112

Estudios spending reviews FASE Il

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 autéonomo

Proyecto de evaluacién 4: Infraestructuras de transporte

Posteriormente, el 29 de junio de 2021, el Consejo de Ministros adoptd el acuerdo
por el que se encargaba a la AlReF la tercera fase del proceso de revision 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 AIReF publicé los resultados de los
dos Spending Reviews de esta tercera fase'4. Estos estudios estdn referidos a la Gestién
de Residuos urbanos municipales y a los Instrumentos financieros del sector publico a

disposicion de los sectores productivos de la economia espanola (I).
Tabla lILIII

Primer Ciclo: Fase llI

Estudios spending reviews FASE Il

Instrumentos de financiacién del sector publico para el apoyo de los sectores productivos
de la economia espaiiola

Gestion de los residuos urbanos

Como se ha sefialado con anterioridad, en 2023 se considerd finalizado el
seguimiento del spending review sobre el Fortalecimiento de la competitividad
empresarial, por lo que los estudios que conforman el seguimiento en 2024 son 12, que

estdn recogidos en el Grafico llL.I.:

Rhttps: //www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros /referencias /Paginas /2018 /refc20181214.aspx#Airef

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

14 https: //www.airef.es/es/spending-review-fase-iii
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Graéfico lIl.I. Ambito del sequimiento 2024
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De conformidad con lo anterior, el Informe de seguimiento 2024 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 2023, cuya respuesta por parte de los centros
gestores fue categorizada como “‘en proceso”, de acuerdo con la metodologia
de seguimiento de recomendaciones descrita en apartado anterior.

En coherencia con el informe de 2023, y para dar continuidad al seguimiento,
son 59 las recomendaciones que quedaron en proceso y por tanto son objeto
del alcance del presente informe.

Estas recomendaciones pertenecen a 10 spending reviews de los 11 que fueron
objeto de seguimiento en 2022, dado que el estudio relativo al Fortalecimiento

de la competitividad empresarial ya ha sido implementado en su totalidad de
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conformidad con las respuestas recibidas del gestor y recogidas en el informe

de 2022.

B. Las nuevas recomendaciones recogidas en los 2 spending reviews de la Fase Il
de spending reviews. La AlReF ha formulado 44 recomendaciones en el estudio
sobre Gestiéon de residuos urbanos y 17 en el estudio sobre Instrumentos
financieros del sector pUblico de apoyo a sectores productivos de la economia
espafiola. Todas ellas, por tanto, quedan dentro del dmbito del presente informe

de seguimiento.

Se cierra asi con la publicacién de la tercera fase por parte de la AlReF el alcance
del seguimiento del | Ciclo de spending reviews (2018-2020), habiendo ya sido finalizados
y publicados todos los estudios comprendidos en el mismo en el momento de publicacién

de este informe de seguimiento 2024.

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 revisién del gasto publico que configura el segundo ciclo de spending reviews.

Los estudios del segundo ciclo son los recogidos en la tabla lILIVI. 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
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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 evaluaciéon de estos instrumentos resulta
prioritaria en estos momentos y contribuird a reforzar su papel de apoyo a
ciertos sectores clave de la economia esparfiola. Esta fase complementard el
estudio ya iniciado correspondiente a la tercera fase del primer ciclo.

2) Elsegundo dmbito de la revisién se refiere a el gasto derivado de la asistencia

sanitaria del mutualismo administrativo.

Los trabajos correspondientes a esta primera fase del Il Ciclo de spending reviews

se encuentran actualmente en desarrollo.

Con el impulso de iniciativas dirigidas a articular una cultura y un proceso
permanente de evaluaciéon del gasto publico, como la aprobacién del segundo Ciclo de
revision 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 Administracion Central dentro del conjunto de las Administraciones

Pdblicas.

15 https://www.airef.es/wp-content/uploads/2022/12/SR/Plan_Accion Fasel SR22-26.pdf
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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 tres apartados:
I.  Ambito del spending review
Il. Resumen del contenido del spending review

lll.  Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las recomendaciones.

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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Los spending reviews objeto de seguimiento han sido los siguientes:

Fase I:

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

concesion de subvenciones
2. Proyecto de evaluaciéon 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 5: Promocién talento y empleabilidad [+D+i
6. Proyecto de evaluacién 7: Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos
Fase lI:
1. Proyecto de evaluacién 1: Beneficios fiscales
2. Proyecto de evaluacién 2: Gasto Hospitalario del SNS
3. Proyecto de evaluacién 3: Incentivos a la contratacion
4. Proyecto de evaluacion 4: Infraestructuras de transporte
Fase llI:
1. Proyecto de evaluacién 1: Gestién de residuos municipales

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

apoyo a sectores productivos de la economia espanola
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IV.. Fase I: Proyecto de evaluaciéon 1:
Estrategia y procedimiento en la concesion 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 revisiéon del gasto
del conjunto de administraciones puiblicas publicado el 1 de agosto de 2017 El estudio

se presentd el 3 de junio de 20192,

IV.Ll. Ambito del spending review

El primer estudio del spending review llevado a cabo en Espaiia por la AlReF se ha
centrado en la evaluacién 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 puiblico en subvenciones de la Fase | del spending review
encargado a la AlReF, se ha realizado atendiendo a un concepto amplio de subvencién.
La AIReF ha optado por una definicion amplia de acuerdo con el criterio central de salida
de fondos publicos sin contraprestacién directa. Esta delimitaciéon del dmbito de evaluacién
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 calificacién 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.
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En cuanto al volumen de gasto total en subvenciones publicas en Espaiia, la AIReF

sefala 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 contraprestaciéon directa de los beneficiarios,

— Que la entrega esté sujeta al cumplimiento de un determinado obijetivo, la
ejecucion de un proyecto, la realizaciéon de una actividad, la adopcién 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 publica o interés social o de promocién

de una finalidad publica.

Este concepto legal excluye un numero de supuestos que lo convierten en mds
restrictivo que el tenido en cuenta por el sistema ESA2010. Como ejemplo se indica
las subvenciones que cubre 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.
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c) En el dmbito presupuestario tampoco existe una equivalencia ni con la perspectiva
juridica ni con la econdémica. 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 revisiéon 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 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 MINHAFP.

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.LLI

Eies del spending review
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I. Planificacion 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 Administraciéon 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 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
comuUn 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 ningun 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 o 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.

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

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.
5 Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno.
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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 regulacién 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 planificacion estratégica, lo que resulta en falta de liderazgo
y responsabilidad en el disefio e implementacién como instrumento al servicio de las

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

La evaluacién, seguimiento y fiscalizaciéon 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 evaluacion
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 fijado en los PES,
lo que podria deberse a que tienen mayor experiencia en su elaboracién. Ademdas,

algunas CCAA si realizan informes de seguimiento.
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
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la consecucidén de objetivos, probablemente porque tampoco aparecen definidos con

claridad sino en términos muy imprecisos.

Vinculacién entre planes sectoriales, programas presupuestarios y PES en la

Administracion 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 relacién negativa, indica que no existe dicha alineacion.

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

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

La planificaciéon 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.

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 vinculacién 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

6 La LGS establece su obligatoriedad: Capitulo II: Disposiciones comunes a las subvenciones pdblicas
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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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

.7

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 coordinacién y se realizé un mapa del
dinero de las lineas de subvenciones dirigidas a empresas y las destinadas a vivienda,

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

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 (Constitucién y Estatutos de

autonomia, entre otras normas).

Partiendo de lo anterior, y de acuerdo con la estructura territorial de nuestro pais,
las técnicas de cooperacion 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.

7 Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico
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Andlisis de las conferencias sectoriales como instrumenio para el reparto de

subvenciones

Las conferencias sectoriales estdn configuradas como instrumentos COtiles 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 prdctica las conferencias sectoriales no se utilizan como érgano de referencia
sectorial, ni participan en el disefio de las politicas publicas de su sector, de cuya actividad
no tienen una visién 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 retnen una o dos veces al afo.

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
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.
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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
obijetivos, pUblicos y revisables de asignacion. 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 las 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

discusidn conjunta en la conferencia sectorial.

— Respecto a los criterios de distribucién 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

— Hay una falta de debate sobre otros aspectos de la politica de vivienda, mds

alld 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.
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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 acuverdo con la BDNS las empresas recibieron 2.620 millones de euros en
subvenciones en 2017. La informacién 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 andnimas,

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

concentra el 32 por ciento de la financiacioén.

lll. Analisis de los procedimientos

En este eje se hace un diagndstico 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, adecuacion normativa, transparencia y control. Para ello
se analizé el procedimiento de gestién, 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 autonémico), de los
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 desactualizado y de alcance limitado

Mientras que la normativa de contratacién publica y tributaria que inspiraron parte

de la regulacién de la LGS, ha sido amplia y recientemente reformada, la LGS no ha
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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 burocratizacién 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 cuando en la prdctica por sus condiciones y requisitos (tipos de interés minimo,
periodos de carencia excesivos y posibilidad de reintegros parciales a largo plazo)

actian 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 Presupuestaria8, en consecuencia no existe un adecuado seguimiento y evaluacién
de cumplimiento de las lineas de subvenciones estatales que ejecutan otros niveles de
administracion. La LGS no ha recogido los criterios bdsicos fijados por la jurisprudencia
constitucional con relacién al reparto de poder subvencional a los efectos de senalar
minimamente la distribuciéon de las competencias de regulacién, ejecuciéon y control de

subvenciones publicas segin el nivel competencial de las administraciones implicadas.

8 Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria.

-68 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2024

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 agencia e institutos que funcionan con un amplio
margen de discrecionalidad en la concesién de subvenciones piblicas por delegaciéon o

encomienda de una administracién 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 AIReF sefiala que la LGS no desarrolla dichos principios y echa en falta la
mencién de otros principios igualmente relevantes en el dmbito subvencional como la
colaboracién y coordinacion administrativa, complementariedad y cofinanciacién 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 concesion directa

La LGS contempla tres supuestos de concesidén 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 encuentra en las leyes presupuestarias sin una adecuada justificaciéon 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, amparadas
usualmente en convenios. La regulaciéon de su cuantificacién econémica y de las
obligaciones y compromisos de ejecucion y resultados que asumen sus beneficiarios es

insuficiente en ambos casos.
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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 COltimos afos se han adoptado diversas iniciativas nacionales e
internacionales tendentes a fomentar la simplificacién administrativa, la tramitacién de

subvenciones puUblicas 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 gestién agil del proceso.

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

procedimientos de concesidén comprobacion y reintegro.

Deficiencias en los procedimientos de concesién, justificaciéon 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 justificacién, 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 interrupcién del cémputo
de la prescripcidon 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 delimitacion 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 8
de marzo del Real Decreto por el que se regula la BDNS 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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recomendaciones

El spending review relativo a la Estrategia y procedimienfo en la concesion de
subvenciones, recogia 259 propuestas y actuaciones realizadas por la AlReF. De estas, de
conformidad con el Informe de seguimiento de 2023, 13 propuestas han sido
implementadas y 3 han sido rechazadas. Por lo anterior, a continuacion, se presentan las
9 propuestas cuyas respuestas en 2023 quedaron categorizadas como “en proceso”, y
por tanto continGan siendo objeto de seguimiento en 2024. 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 vision 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 protocolizaciéon sobre cémo 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 sistematizacion, 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: Planificacion estratégica, Mecanismos de cooperacién

interadministrativa y Analisis de procedimientos.

9 Es preciso sefialar, 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 sitia 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 en proceso.

El Ministerio continla reforzando esta vinculacién entre la planificacién de politicas
publicas, el presupuesto y la planificacién estratégica al seguir exigiendo recurrentemente
en los planes presentados por los departamentos ministeriales informaciéon especifica que
permita valorar la repercusidon presupuestaria de las medidas y actuaciones contempladas
y su encaje con las envolventes presupuestarias respectivas que ya quedé patente en el
respuesta incluida en el Informe de Seguimiento de 2023.

Asi, el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia (PRTR) continda ejerciendo
un papel preponderante en este desafio, destacando el componente 11 que contempla
la Modernizacién de la Administracién Piblica. Este componente descansa, entre otros
ejes, en la modernizacién de la gestion publica, cuyos principales elementos son: la
redefinicion de procesos y procedimientos internos; la mejora de los instrumentos de
cooperacién interterritorial; y el refuerzo del marco de evaluacién ex ante y ex post de
las politicas publicas.

Los doce Proyectos Estratégicos para la Recuperacion y Transformacion Econdmica
“PERTE” aprobados contindan ejerciendo su funcién como elemento fundamental para
incorporar la vinculacién estratégica plurianual de la politica objeto de impulso, las
previsiones presupuestarias y la forma de financiacion publica que, no solo se refiere al
dmbito subvencional, sino que también abarca la visiéon estratégica para el resto de
instrumentos como préstamos o inversiones.

Por lo tanto, continua el PRTR en su conjunto, a través de las reformas e inversiones
que desarrollan, la mejor referencia del marco normativo, financiero, presupuestario y de
gobernanza que estd impulsando el Gobierno. El Real Decreto-ley 36/2020, tiene por

objeto facilitar la programacién, presupuestacion, gestion y ejecucién de las actuaciones
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del PRTR, sus principios y directrices de gestion, coordinacién y procesos y procedimientos,
puede también servir de guia para incardinar la planificacién de las distintas dreas de
actuacién sectorial y departamental con la programacién presupuestaria y subvencional.

La Guia General para la elaboracion, seguimiento, control, evaluacién y publicidad
de los planes estratégicos de subvenciones elaborada por la Intervenciéon General de la
Administracion del Estado (IGAE), continda siendo el eje fundamental destinado a orientar
la confeccion de los Planes estratégicos, impulsando una estructura y unos criterios
comunes, incluyendo algunas orientaciones para facilitar el proceso de planificaciéon y la
utilizacién de la terminologia mds comdnmente aceptada.

Por lo tanto, se sigue considerando esta propuesta en proceso, como ya se comenté
en el Informe de Seguimiento de 2023 tomando en consideracién que existen elementos
que se deben seguir mejorando el marco de coherencia entre los planes sectoriales, los
programas presupuestarios y los planes estratégicos de subvenciones. Al respecto debe
sefialarse que este tipo de propuestas, al igual que otras de este mismo spending review,

son normalmente de implantacién gradual y actualizacién continua.

2. Propuesta: Fomento activo de una cultura de evaluacién de politicas
pUblicas. 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
ejecucién 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.
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Respuesta: Propuesta en proceso.

En primer lugar, y como se indicé en el Informe de Seguimiento de 2023, la Reforma
1 del Componente 29 del PRTR denominada “Proceso de revision y evaluacién 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.

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 pUblico
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 202419, que al igual que recogian las Ordenes de 2022 y 2023, incluye
el compromiso de la Administraciéon 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 aiio siguiente.

Todo ello, ademds, con la realizacién de un nuevo ciclo plurianual de revisién del

gasto publico, aprobado por Consejo de Ministros el 28 de diciembre de 2021que

1© Orden HFP/1254/2023, de 22 de noviembre, por la que se dictan las normas para la elaboracién de
los Presupuestos Generales del Estado para 2024.
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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 AlReF para potenciar su capacidad evaluadora. El Estatuto modificado

.7

recoge, en su articulo 28.1, una cuarta divisién: la Div

ision de Evaluacién del Gasto Publico

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 contestacién a esta propuesta en el Informe
de Seguimiento de 2023, la Ley 27 /2022, de 20 de diciembre, de institucionalizacién de
la evaluacién de politicas publicas en la Administracién General del Estado, ha optimizado
el proceso de toma de decisiones publicas reforzando el valor piblico de las politicas
publicas y sus efectos en la mejora de la accién publica en los dos niveles establecidos: a
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 de Transformacién Digital y de la Funcién Publica a través de la
Secretaria de Estado de Funcién Publica ejerce a través de la evaluaciéon 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 modernizacién o planificacién que se impulsen

Finalmente, continua 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 a 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
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(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.

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 diseiio y desarrollo metodolégico.

En este sentido, y como ya se recogié en el Informe de Seguimiento de 2023 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 piblicas con
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. Para
todo ello resulta igualmente necesario, tal como recomendé la OCDE, la existencia de una
unidad especializada que asuma este proceso de perfeccionamiento, que actualmente no

existe, en aras de contribuir a una mayor racionalizacién del sector publico institucional.

Por lo tanto, y al igual que la propuesta anterior, seguimos considerando esta
propuesta en proceso, como ya se comentd en el Informe de Seguimiento de 2023. 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 coordinacién 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
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4. Propuesta: A nivel orgdnico, crear en cada Conferencia Sectorial un secretariado

técnico formado por funcionarios estatales y autonémicos.

5. Propuesta: Criterios de reparto territorial: Establecer criterios objetivos de
reparto ferritorial de fondos. Definidos segin criterios cuantificables empiricamente, y
susceptibles de revisién segin 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 Espafa. 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:
i) Permitir la creacién de Conferencias Multisectoriales.

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

obligatorio.

iii) Reforzar la Conferencia de Presidentes mediante la creacién de una

secretaria permanente.

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

mecanismos fransparentes de seguimiento y evaluacion.

v) Establecer la interconexién e interoperabilidad interadministrativas digitales

entre las plataformas informdticas de la Administracién central y regional.

-78 -



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.
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 continuacion,
se recoge el seguimiento de la linea de actuacién que en el informe de seguimiento de

2023 quedd categorizada como en proceso:
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6. Linea de actuacion propuesta: Delimitar y regular de forma singularizada las

subvenciones/ayudas sociales o de cardcter asistencial.
Respuesta: Propuesta en proceso.

Se ha aprobado la Ley 1/2023, de 20 de febrero, de Cooperacién para el
Desarrollo Sostenible y la Solidaridad Global que introduce una modificacién en la DA
18° de la Ley General de Subvenciones para reforzar el cardcter singular de las ayudas
de cooperaciédn internacional. Estd en desarrollo el 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 accién humanitaria.

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 publica 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.

Propuesta: Reforma de la Estructura de la BDNS: Mejorar la informacién y
capacidad de explotacién de la Base de Datos Nacional de Subvenciones. La informacidn
debe abarcar todas las fases desde la planificacién estratégica reflejada en el PO de

subvenciones, hasta el confrol y seguimiento convirtiéndose en un sistema de informacidn.
Las 7 lineas de actuacién y acciones concretas de esta propuesta son las siguientes:
- Profundizar en la oferta de servicios por la IGAE.

- Ofrecer una Plataforma de gestién de subvenciones a la que adherirse de forma

voluntaria las administraciones.

- La BDNS como herramienta de guia y mejora de subvenciones, en colaboracién de

todas las administraciones.

- Lo BDNS alimentaria el sistema integrado de informacién e indicadores del Eje 1

anterior.

- Debe garantizarse la capacidad de explotacién analitica de datos que contiene la

BDNS.
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- Mejorar la fransparencia y rendicién de cuentas definiendo y potenciando el uso

de una inferfaz de la BDNS para fomentar su amabilidad y usabilidad.

- Desarrollar las capacidades técnicas que permitan la explotacién analitica de la

BDNS.

En el informe de seguimiento de recomendaciones de 2022, se dio una respuesta
unificada a 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 actuacion propuesta por la AlIReF como
una propuesta individualizada. A continuacién, se recoge el seguimiento de las lineas de
actuacién que en el informe de seguimiento de 2023 quedaron categorizadas como en

proceso:

7. Linea de actuacién propuesta: Debe garantizarse la capacidad de explotacién

analitica de datos que contiene la BDNS.
Respuesta: Propuesta implementada.

Se trata de un proceso continuado que nunca se podrd dar por concluido, pero
dados los desarrollos técnicos existentes y las modificaciones normativas producidas para
facilitar el proceso propuesto, debe entenderse como una propuesta implementada.

La Base de Datos Nacional de Subvenciones tiene cardcter reservado; no obstante,
existe la posibilidad de ceder su contenido para los fines legalmente tasados. Entre ellos,
el primero y principal consiste en la cesién de la informaciéon a las Administraciones
publicas para la lucha contra el fraude.

Esta posibilidad se ejerce con todo su potencial por las administraciones concedentes
de subvenciones.

Pero, ademds, las administraciones pUblicas demandan de forma creciente el acceso
para otros fines, especialmente desde diferentes dreas sectoriales (investigaciéon vy
desarrollo, asuntos sociales, etc.), para la planificacién de las politicas piblicas o para la
mejora de la gestion.

Estos nuevos requerimientos se han visto notoriamente incrementados a partir del
Plan de Recuperacién, Transformaciéon y Resiliencia, en el que se contemplan diferentes
compromisos para cuyo cumplimento la Base de Datos Nacional de Subvenciones estd

resultando ser una herramienta sumamente Util.
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Para poder superar la limitacién de la cesién del contenido de la Base de Datos
Nacional de Subvenciones para la planificacion de las politicas publicas y para la mejora
de la gestidén, cuyo uso ya se contempla en el apartado 1 del articulo 20 de la Ley
General de Subvenciones, la Ley 31/2022, de 23 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2023 modificé el articulo 20.5 de la Ley General de
Subvenciones dando cobertura legal a una cesién de informacién que resulta légica, que
estd siendo demandada desde muy diversos dmbitos administrativos y que propiciard la
mejora en los distintos sectores en donde las subvenciones son el instrumento principal de
su gestion.

Asi, la BDNS suministra informacién a distintos agentes segin sus necesidades de
tratamiento de la informacién que contiene:

- a los érganos concedentes de subvenciones, para informar en sus procesos de
planificacion, gestiéon y control.

- al Tribunal de Cuentas y a los OCEX bajo demanda, para la realizacién de sus
controles

- dala Agencia Estatal de Administracion Tributaria, para la conformacion de las bases
tributarias.

- ala propia AlReF, para las evaluaciones sectoriales;

- a otras Administraciones, para que configuren sus portales de trasparencia.

- a diversos érganos administrativos segun su drea funcional (por ejemplo, la cesién
de informacién dirigida al Sistema de Informacién Sobre Ciencia, Tecnologia e
Innovacién (SICTI)).

- a la Secretaria General de Fondos Europeos para la gestion especial del
Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia; o al Ministerio de Presidencia, Justicia y
Relaciones con las Cortes para nutrir su Portal del Plan de Recuperacién,
Transformacién y Resiliencia.

- En esta misma linea, cabe sefialar el crecimiento y normalizacién de la Plataforma
de intermediacién de datos como sistema de verificacién por los Gestores de
subvenciones de las solicitudes presentadas por los beneficiarios. Actualmente, la
Plataforma ofrece los siguientes servicios de verificaciéon y consulta de datos de
consulta de la BDNS:

1. Consulta de inhabilitaciones.
2. Consulta de concesiones.

3. Consulta de concesiones de minimis.
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Estos servicios estdn siendo objeto de revisién para ofrecer toda la informacién que
requieren los érganos concedentes de subvenciones y ayudas publicas.

Finalmente mencionar en este apartado la implantacion del servicio electrénico de
expedicién de certificado de minimis dirigido a las empresas (personas fisicas o juridicas
que desarrollan actividad econdmica), a través cual el solicitante de sus servicios puede
obtener un certificado de las ayudas de minimis que ha recibido y que estdn registradas

en la BDNS.

8. Linea de actuacién propuesta: Mejorar la transparencia y rendicién de cuentas

definiendo y potenciando el uso de una interfaz de la BDNS para fomentar su amabilidad y

usabilidad.
Respuesta: Propuesta implementada.

Se trata de una propuesta que debe considerarse implementada. La BDNS en su
parte de suministro de informacién publica (Sistema Nacional de Publicidad de las
Subvenciones y Ayudas Publicas - (SNPSAP)) ha ido creciendo de forma continuada a lo
largo del tiempo en capacidad de suministrar informaciéon y en facilidad para su
busqueda y obtencidn, tal y como se puede comprobar por comparacién del interfaz del

SNPSAP a finales de 2018 vy su situacién actual:

BDNS/SNPSAP: Situacién 2018

ORIIVEINGU | DENVEIGUL | DENVIUU | WIIgE CIONT | VRSRUITS

Sistema Nacional

de Publicidad de Subvenciones

Ayuda ]
[I-LW Convocatorias | Suscripcion de alertas | Concesion de subvenciones y ayudas | Concesibn de ayudas de estado | Infracciones muy graves y sanciones

Ultimas convocatorias registradas
En este Portal se muestra la informacion suministrada desde 2016 por los 6rganos concedentes: en el caso del sector piblico estatal se incluye, ademas, |a suministrada desde 2014

Pusde ordenar este resutado atabéicamente pulsando sobre 13 cabecera de cada columna Tm®

Administracién Departamento Organo Fecha de registro Titulo de la convocatoria BB Reguladoras 1D BONS
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BDNS /SNPSAP: Situacién actual

Las mejoras en transparencia y rendicion de cuentas de la BDNS también provienen
de la potenciaciéon del contenido que se ofrece a través del SNPSAP, mediante la
incorporacion de informacién sobre otras ayudas publicas y sobre otro tipo de entidades
concedentes de subvenciones; el suministro de informacién sobre ayudas de minimis y
ayudas de Estado; la publicaciéon en la BDNS de los planes estratégicos de subvenciones,
las subvenciones a partidos politicos, o informacién sobre las subvenciones concedidas a
grandes beneficiarios que al dia de hoy permite al Consejo de Transparencia y Buen

Gobierno supervisar el cumplimiento de transparencia en el sector privado.

El crecimiento no es sélo cualitativo sino también cuantitativo. De esta forma, si se compara
la BDNS en su situacion en 2019 con la situacién actual, se advierte que el volumen de

concesiones registradas se ha incrementado notoriamente:

Volumen de concesiones registradas 20192-actualidad

IMPORTE DE AYUDAS CONCEDIDAS

(millones de euros)

Administracién 2019 2020 2021 2022
Estatal 21.311 20.020 121.892 141.812
Autondmica 45.016 38.459 47.686 53.987
Local 8.485 6.635 8.017 9.157
Otros 98 107 276 418
Total 74910 65.221 177.871 205.374
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9. Linea de actuacién propuesta: Desarrollar las capacidades técnicas que permitan

la explotacién analitica de la BDNS.
Respuesta: Propuesta implementada.

Como ya se ha sefialado, éste también es un proceso continuado que nunca se podrd
dar por concluido. No obstante, hay que considerar que esta propuesta estd
implementada, puesto que el desarrollo de dichas nuevas capacidades constituye un
objetivo permanente de la BDNS, de lo que dan buena prueba tanto los ejemplos
expuestos anteriormente, como los desarrollos que a continuacién se citan:

- Recientemente, la BDNS se ha implicado dentro del sistema de seguimiento de las
ayudas del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia, mediante la implantacién técnica
de su interrelacién con el sistema contable de la AGE y con el Sistema de Gestién de
Fondos Europeos.

- En este esfuerzo para facilitar la explotacién de datos de la BDNS, se han
disefiado sistemas de descarga diferida para los érganos federados a la BDNS.

- Se han introducido desarrollos, que se estdn expandiendo y mejorando, para el
uso de tecnologias de inteligencia artificial y machine learning destinadas al andlisis de
datos disponibles en BDNS, que puedan apoyar el proceso de toma de decisiones por
parte de los érganos que conceden subvenciones y ayudas publicas y por parte de los

érganos de control.
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IV.l. Fase |: Proyecto de evaluaciéon 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 Accién de la Fase | de la revisién 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 subvencién 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, ademas

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 /AIReF-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 Hacienda y Funcién Publica, en el dmbito del Estado, asi como informacion procedente

de las Direcciones de Farmacia y Presupuestos de las comunidades auténomas.

Gréfico 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.ILLII. Resumen del contenido del spending review

La AIReF sefiala 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, demogrdaficos 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

evaluacién 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 continuacion, 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 MSAN.

El documento de la AlReF se estructura en seis apartados de andlisis: Introduccion
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. Introducciéon 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 distribucion 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)

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

ciento o menos del precio de venta al pUblico 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 més del 50por ciento. Las diferencias de gasto entre CCAA se
explican por edad de la poblacién, distribucién, y tamafo del territorio, asi como por las

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

Para evaluar la situacion del gasto farmacéutico en Espafia se realizan

comparaciones con paises con caracteristicas similares

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

el octavo lugar de entre los 22 paises comparables3.

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 pipeline4 y de los cambios en el canal de dispensacion 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.

Segun el estudio, al considerar en las proyecciones de gasto el efecto del pipeline
(incremento de gasto al dar entrada a nuevos medicamentos innovadores y disminucién
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 Se consideran paises comparables en el estudio aquellos que presentan valores de hasta un cinco por ciento por
encima o por debajo de los de Espafia en cuanto a esperanza de vida (83,1 afos), renta per cépita (38.016,58 US$
ppp) y sistema sanitario tipo Beveridge (se financia con impuestos y tiene cobertura universal).

4 Farmacos 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).

Il. 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 Espana 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 aceptacion

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 Espaina 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

-91-



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending review) 2024

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 afios, del 15 por ciento para farmacos comercializados durante mds 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 introduciendo 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 sustitucién 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, financiacion, 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.
Auvutorizacién de comercializacién de medicamentos

El proceso de autorizaciéon de un medicamento puede extenderse a lo largo de una
década desde el registro de la patente hasta la solicitud de aprobacién. En Espaiia
existen més de 17.400° medicamentos autorizados. Es la Agencia Espafiola del
Medicamento y Productos Sanitarios (AEMPS) la que concede la autorizacién de
comercializacién y fija las condiciones (prescripcién, dispensacién, contenido, prospecto,

etc.).

El estudio indica que ha detectado una carencia de previsién 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 previsién de finalizar una propuesta de metodologia de horizon scanning.
Financiacién y fijacién de precios

La Direcciéon General de Cartera Bésica 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
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:

5 A fecha de realizacién de este estudio
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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 verificacion automdtica

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
infformaciéon  necesaria  para valorar adecuadamente  innovaciones

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

Es el érgano colegiado que decide en materia de fijacién del precio industrial
md&ximo, 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 decision
regional en el mecanismo de fijaciéon de precios y en las condiciones de financiaciéon 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 Espafia. No hay cldusulas de revisién automatica de precios en el caso de
incumplimiento de las condiciones presentadas por la compaiia farmacéutica en la
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.
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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 autonémicos. 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 aportacién 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. Identificacién de opciones para mejorar el proceso de compra de
medicamentos con receta médica

.

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

Andalucia para la selecciéon 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

responsabilidad de la adquisiciéon. En Espana, las principales experiencias en el sector
ambulatorio han sido los acuerdos marco puestos en marcha por la Administracién Central

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

Desde 2011 se aplica en Andalucia un sistema de selecciéon 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 implementacion a nivel nacional.

V. Politicas farmacéuticas en materia de prescripcion

Se analizan las diferentes politicas orientadas a homogeneizar la prescripciéon 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 prescripcion médica han tenido resultados poco exitosos en el

largo plazo.
Politicas regionales para homogeneizar la prescripciéon

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

prescripcién:
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— 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 prescripcién

El seguimiento puede realizarse sobre grupos de poblacién de alto consumo o
centrarse en fadrmacos 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 farmacoldgica y las guias terapéuticas existentes.

La AIReF senala que en el control y seguimiento de la prescripcion 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 formacion a pacientes para promover un uso correcto

de los medicamentos.

Segun indica el estudio la falta de adherencia a los tratamientos tiene un elevado
coste para el sistema nacional de salud, 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.

VI. Aportacién 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 situaciéon en otros paises.
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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 madximo mensual,
y distinguiendo entre pensionistas y trabajadores activos. Ademds hay excepciones, como
una aportacion 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 integraciéon 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 reduccién 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.ILII. 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 AlReF. De estas, de conformidad con el Informe de
seguimiento de 2023, 9 propuestas habian sido implementadas y 5 rechazadas. A
continuacién, se presentan las 4 propuestas cuyas respuestas en 2023 quedaron
categorizadas como “en proceso”, y por tanto contindan siendo objeto de seguimiento en
2024. Junto a las mismas se acompaiian las nuevas respuestas recibidas del MSAN, en

cumplimiento del principio de cumplir o explicar.
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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
nofificados, 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.

Este Ministerio estd de acuerdo con esta propuesta, 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 informaciéon permitan facturar un mismo medicamento
con dos precios, uno notificado y otro para el SNS. El cambio legal no ha sido posible por
las circunstancias que han rodeado la segunda mitad de 2023, y el cambio tecnolégico
se estd desarrollando con 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.

Aun asi, cabe decir que el sistema de precios notificados estd implementado para
medicamentos de dispensacién 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.

La coexistencia de dos precios en las oficinas de farmacia genera dificultades ya
que la oficina de farmacia, al realizar la adquisicién 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

distribuciéon. Dado lo anterior, de implementarse este sistema se exigiria una
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regularizaciéon a posteriori de los mdrgenes de todos los medicamentos con receta vy
financiados con doble precio que han sido adquiridos y dispensados por las oficinas de

farmacia.

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

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 poblacién en su conjunto: Propone sensibilizar a los pacientes acerca del

gasto en medicamentos para fomentar un uso mds eficiente.
Respuesta: Propuesta en proceso.

Se estd desarrollando un programa de educaciéon sanitaria sobre uso racional de

medicamentos dirigido a la ciudadania, en colaboracién con el Instituto de Salud Carlos

Ademds, desde la Direccién General de Cartera y Farmacia se estdn realizando
sesiones con asociaciones y foros de pacientes para que éstos conozcan los procedimientos

que llevan a la financiaciéon de medicamentos y productos sanitarios.

3. Propuestas que afectan a la labor de las farmacias

Dentro del andlisis de cada propuestq, 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.

Como se comenté en el informe de seguimiento del afio pasado, esta medida
requiere modificaciones de normas con rango de Ley. Estd prevista la modificacién de la

Ley de Garantias y Uso Racional del Medicamento y Productos Sanitarios.
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En el contexto de esta reforma serd el momento de contemplar esta u otras
propuestas con una visién de conjunto. Pero, en el momento presente, sin la reforma

mencionada, no es viable.

4. Propuestas que afectan a los pacientes

Dentro del andlisis de cada propuestq, 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 framos de aportacién al precio para hacerlos més graduales
y eliminar la distincién entre activos polimedicados y pensionistas para hacer el sistema mds

equitativo.
Respuesta: Propuesta en proceso.

Esta medida estd en estudio. Requiere modificaciones de normas con rango de Ley.
Estd prevista la modificacién de la Ley de Garantias y Uso Racional del Medicamento y
Productos Sanitarios. Se ha trabajado con la Universidad de Canarias en un modelo de
simulacién que permitiera la simulacién de diferentes estrategias, pero se ha decidido
posponer porque la medida requiere modificaciones legales que ahora no es posible

afrontar.
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IV.IL. IV. Grafico cuantitativo del seguimiento 2022-2024

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2024 del spending review
relativo a los Medicamentos dispensados a través de receta médica, se refleja en el siguiente
grdfico, que muestra el volumen de respuestas que han remitido los centros gestores en

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

Gréfico IV.ILIV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria

Rechaxadas
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IV.IIl. Fase |: Proyecto de evaluacion 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 revision 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.III. I. 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 Piblico de Empleo Estatal y los 17 servicios publicos de empleo autondémicos,

ejerciendo el organismo estatal funciones de coordinador.

Asi, los datos analizados en el spending review elaborado por la AlReF proceden
de la informacion 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 continuacion, 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 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 dltima evaluacion EVADES.

Ahora bien, segin 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 evaluacion
del programa PREPARA y del servicio 14A de Aragén. Asimismo, ante la ausencia de
suficientes datos para calcular indicadores de coste de las oficinas piblicas de empleo se
redacta una guia prdctica para la evaluaciéon de eficiencia en las oficinas pUblicas de

empleo como anexo al estudio.

Asi, a través de la revisién 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 Espaia.

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 gestién, activacién, financiacién y

evaluacién de las politicas activas de empleo.

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

Espafia 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 gestion 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 ejecucion de

politicas activas de empleo.

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

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

Todos los paises analizados han desarrollado modelos de evaluaciéon 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 actdan 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 poblacién
y su escasa natalidad), siendo peores los indicadores propiamente del mercado de
trabajo, con una tasa de desempleo general de lo mas altos del conjunto de la Unién
Europea. Esta tasa de desempleo, de cardcter estructural, tiene especial impacto sobre el

colectivo de j6venes y parados de larga duracion.

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 propdsito de reducir la tasa de desempleo y limitar el grado de

segmentacion 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 descripcién de los servicios tradicionalmente incluidos en

las politicas activas de empleo existen varias definiciones segun 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 Espaiia en relacién a su marco juridico, mapa de agentes, estrategiq,
integracién con otras politicas, perfilado, servicios de activacién, canales, modelo de

relacién, financiacién y evaluacién.

Como conclusién, el problema mds importante en relacion 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 vy

analizando su historial laboral desde 2005, se aprecia que casi la mitad del tiempo han
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permanecido en desempleo. La cronificacién, 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 econdémico 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.IIL. Il. siguiente muestra el esquema global simplificado de financiacién

del sistema espanol de empleo.
Gréfico IV.IIL I

Esquema global simplificado de financiaciéon del sistema espaiol de empleo

Transferencias

| Presupuesto de la Unién Europea

| Fondo Social Europeo |

Transferencias

Presupuesto estatal |

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

| Presupuesto autonémico |

Fondos de |
on OUSE el Fondos del SEPE Fondos Propios  Otros Ingresos L
A
‘L | Presupuesto local |
Fondos de |
on °U5E el Fondos del SEPE Fondos CCAA  Otros Ingresos

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 Espaia 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, observéndose que
la mayor parte del peso presupuestario se soporta entre unas pocas comunidades
auténomas (Andalucia, Madrid, Catalufa y Pais Vasco).

— Los recursos financieros pueden haber sido transferidos por tres niveles de la
administraciéon antes de ser destinados a un tercero externo en contraprestaciéon 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 ninglin 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 consecucion 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 construcciéon 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 econdémicos, 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 planificacion presupuestaria, la deteccién de
necesidades del desempleado, segmentacién y perfilado, andlisis de impacto, eficiencia

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

Los principales hallazgos encontrados han sido los siguientes:

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

— 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 mediciéon y un proceso de
vinculaciéon de la consecucion 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 objetivos 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 ejecucion 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 confeccidon 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 segmentacién
homogéneo de los demandantes de empleo, lo que provoca que el proceso de
identificacién 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 autonémico entrevistados.

— Se identifica la necesidad de establecer un marco de evaluacién comin 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 informacién
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 andlisis.

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 prestaciéon de un servicio adecuado, imposibilitando evaluar su
impacto ya que no hay definicién ex ante de los itinerarios y segun las caracteristicas de

los individuos.

Es necesario mejorar la intermediacion 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 normalizacién ni coordinacién en la asignacién de los itinerarios. Para un correcto
diagnéstico el perfilado estadistico y la asignacion 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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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 aiios, a

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

Por Ultimo, este apartado también concluye que las politicas de orientacién 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 microeconémica, analizando los datos de las personas inscritas como
demandantes de empleo, con determinadas caracteristicas, desde el afio 2012 hasta el
afio 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 Informacion de los Servicios Piblicos de

Empleo (SISPE).
El programa PREPARA

La evaluaciéon 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 mas

importantes.
14A: Diagnéstico individualizado

Similar estudio se ha realizado para los receptores del servicio de “Diagnéstico
individualizado (14A)” en la comunidad auténoma de Aragédn, 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 prescripcion de servicios tras este diagnoéstico.

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

vtilizada para la evaluacién 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 desempefiio 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 AlReF, 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 prestacidén 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 nomero 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 gestién en las oficinas publicas de empleo es insuficiente.

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.
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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 2023,
14 propuestas han sido implementadas y ninguna habia sido rechazada. Por lo anterior,
a continuaciéon, se presentan las 9 propuestas cuyas respuestas en 2023 quedaron
categorizadas como “en proceso”, y por tanto contindan siendo objeto de seguimiento en
2024. Junto a las mismas se acompaian las nuevas respuestas recibidas del MITES, en

cumplimiento del principio de cumplir o explicar.

Para una mayor sistematizacidén de las propuestas y respuestas, se ordenan de
acuerdo con la estructura del spending review, distinguiendo entre: relativas al ambito
estratégico, el modelo de activacion laboral, ambito operativo y dambito de

gobernanza.
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.

I. Propuestas relativas al ambito estratégico.

El modelo estratégico comprende el disefio de las estrategias en politicas activas
de empleo, el modelo de relacién con los distintos agentes del Sistema Nacional de Empleo
para la toma de decisiones, el modelo de seguimiento estratégico y la integracién de
politicas. Segun la AlReF estas propuestas han de buscar la unificacién de diagnésticos,
estableciendo indicadores y una metodologia comun, intercambiando buenas prdcticas, y

poniendo en el centro de la arquitectura al demandante de empleo y sus necesidades. La
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mayoria de las respuestas aportadas por el MITES tiene como base la Estrategia Espafiola
de Apoyo Activo al Empleo 2021-2024, aprobada por el Real Decreto 1069/2021, de
4 de diciembre3, asi como la Ley 3/2023, de 28 de febrero, de Empleo?.

1. Propuesta: Establecer un sistema de indicadores globales y una metodologia

contrastada para la medicién de la eficacia y la eficiencia.

Respuesta: Propuesta implementada.

Desde el afio 2021, los Planes Anuales estdn siendo objeto de una evaluacién de la
eficacia y eficiencia de las atenciones que proporcionan los Servicios PUblicos de Empleo.
Dicha evaluacién, realizada por NTT DATA, empresa externa e independiente, incorpora
por vez primera una metodologia basada en grupos de control y andlisis contrafactual,
para medir el efecto diferencial atribuible a las Politicas Activas de Empleo desarrolladas

en los Planes Anuales.

El informe de evaluacién de impacto del PAPE 2021 estd concluido y difundido en
el seno del Sistema Nacional de Empleo. El mismo informe para el PAPE 2022 ya estd

finalizado, y se procederd a su difusiéon y estard disponible en fechas préximas.

El Plan Anual de Fomento del Empleo Digno 2023, publicado en el BOE del 6 de
junio del mismo afio, incluyd por vez primera una cuantificacién de objetivos para todo el
conjunto del Estado. Los futuros Planes Anuales incorporardn esas cuantificaciones
desagregadas por CC.AA., como referencia para la actuaciéon de sus Servicios Publicos

de Empleo.

Igualmente estd concluida la evaluacién intermedia de la Estrategia Espaiola de

Apoyo Activo al Empleo 2021-2024.

Por otra parte, la Ley 3/2023, de 28 de febrero, de Empleo, establece en su
articulo 66 que la politica de empleo serd objeto de una evaluacion continuada,
planificada, dirigida en el seno del Sistema Nacional de Empleo y realizada con cardcter
externo e independiente, desarrolldndose de manera adicional al conjunto de
evaluaciones internas que se realicen dentro del Sistema Nacional de Empleo. Asimismo,

dispone la planificaciéon de la evaluacién en distintos niveles de organizacién, entre los

3 https://www.boe.es/eli/es/rd/2021/12/04/1069
4 https: //www.boe.es/buscar /doc.php2id=BOE-A-2023-5365
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que se encuentra la evaluacién de impacto, eficacia, eficiencia de programas y medidas
de politicas de empleo que se desarrollen en aplicacién de las estrategias y planes

vigentes (articulo 68.c).

Il. Propuestas relativas al Modelo de activacion laboral.

Estas propuestas se dirigen al rol de las oficinas de empleo dentro del Sistema
Nacional de Empleo, los servicios que ofrecen, el modelo de relacién con las empresas, la
configuracién de los canales de atencién, orientaciéon y tutorizacién, asi como el modelo
de perfilado de los demandantes de empleo. Asi, de acuerdo con el spending review se
puede mejorar la eficiencia y la calidad percibida por el usuario, siendo primordial
establecer desarrollos vertebrados por el Servicio Publico de Empleo Estatal que sean
compartidos por todos los servicios publicos de empleo autonémicos para una mayor

eficiencia en el gasto.

2. Propuesta: Estructura bdsica de atencién basada en la ventanilla dnica.
Respuesta: Propuesta implementada.

En Espaiia existe un alto grado de descentralizacién en este dmbito siendo
competencia estatal la legislacién laboral y la protecciéon por desempleo y de las CCAA
la gestidon de las politicas activas de empleo. El punto de encuentro de los servicios son las
Oficinas de Empleo, donde conviven tanto la Administracién del Estado, en concreto, el
SEPE, para la gestiéon de las prestaciones por desempleo y aquellas otras competencias
estatales establecidas en la Ley de Empleo, como la Administracién de la Comunidad
Auténoma de la que se trate, en concreto, los Servicios PUblicos de Empleo Autonémicos,
para la gestién de las politicas activas de empleo. Por ello, las Oficinas de Empleo pueden
considerarse las ventanillas UOnicas para los desempleados, al encontrar en ellas,
gestionados por dos Administraciones distintas, los servicios que necesitan en cuanto a las
prestaciones por desempleo como en cuanto aquellas actividades que necesitan para la
mejora de su empleabilidad y la bisqueda de empleo (ejemplo, orientacion,

formacion...).
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lll. Propuestas relativas al ambito operativo.

Segun establece la AlReF, la gestiéon 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
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 AlReF 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.

3. Propuesta: Definir programas que respondan a las necesidades de colectivos

especificos.
Respuesta: Propuesta implementada.

En los articulos 50 a 54 la Ley 3/2023, de 28 de febrero, de Empleo se determinan
aquellos colectivos de atencién prioritaria para la politica de empleo y por ende,
destinatarios de programas especificos destinados a fomentar el empleo de esas personas
para el acceso y mantenimiento del empleo y para el desarrollo de su empleabilidad,
con el objeto de promover una atencién especifica hacia la planificacién, disefio y
ejecucién de las politicas de empleo.

Un ejemplo de planificacién de las politicas activas de empleo para colectivos
especificos lo constituyen las inversiones incluidas en el Componente 23 del Plan de
Recuperacion, Transformacidén y Resiliencia, y que se pueden consultar en el siguiente
enlace web:

https: / /www.sepe.es/HomeSepe /Personas/encontrar-trabaijo /plan-recuperacion-

transformacion-resiliencia.html.
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4. Propuesta: Establecer un marco de gestién orientado a resultados y que pague por

eficacia en su consecucidn. Bonos de intermediacién y formacién.
Respuesta: Propuesta implementada.

En la actualidad el 45 por ciento del total de los fondos distribuidos a las CCAA en
Conferencia Sectorial son adjudicados con arreglo a indicadores de cumplimiento de
objetivos (ICO), acordados con las propias CC.AA. Esos indicadores miden tal cumplimiento
de objetivos de manera agregada para cada Comunidad Auténoma y para el conjunto

de las Politicas Activas de Empleo que gestiona.

El siguiente avance en cuanto a la orientacién a resultados lo proporcionardn los
resultados de las evaluaciones de impacto que ya estdn en marcha, y que utilizan una
metodologia basada en el andlisis contrafactual. Estas evaluaciones de impacto, que ya
se realizan para los Planes Anuales que desarrollan la Estrategia Espaiola de Apoyo
Activo al Empleo, se irdn aplicando progresivamente a los programas y medidas concretos
que conforman los Planes Anuales. Ello permitird una medicién mds precisa de su eficacia

y eficiencia.

De manera complementaria, se estdn realizando ya estimaciones del retorno de la
inversién en Politicas Activas de Empleo, que también se extenderdn a programas

especificos en los préximos ejercicios.

Para llevar a cabo este despliegue de acciones y medidas de evaluacién, todos los
SPE de las CC.AA. y el SEPE estdn recibiendo formacién especifica, en la que destacamos

un Diploma Universitario sobre Evaluacién de Politicas Publicas de Empleo.

5. 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.

En el Sistema de Informaciéon de los Servicios PiUblicos de Empleo (SISPE) se han
iniciado los trabajos preparatorios para incorporar la implantaciéon y el seguimiento de
los servicios garantizados a las personas y a las empresas, previstos en la vigente Ley de

Empleo.
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La implantacién de los servicios garantizados en el SISPE seguird las directrices
elaboradas en los grupos de trabajo que el SEPE y las CC.AA. han constituido, y que

desarrollardn su actividad en el primer semestre del afio 2024.

6. Propuesta: Definir un sistema de mejora continua de la calidad orientado a la

eficacia y la eficiencia. Normalizacién comin desde las Conferencias Sectoriales.
Respuesta: Propuesta implementada.

De acuerdo con lo establecido en el articulo 9.g) de la Ley 3/2023, de 28 de
febrero, de Empleo, corresponde a la Conferencia Sectorial de Empleo y Asuntos
Laborales analizar, conforme a los indicadores consensuados, el grado de eficacia y
eficiencia de la politica de empleo desarrollada por el servicio piblico de empleo estatal,
los servicios pUblicos de empleo autonémicos y sus entidades colaboradoras, incluidas las
agencias de colocacién, y elaborar, en colaboracion con el Consejo General del Sistema
Nacional de Empleo, un Informe Conjunto sobre el empleo que serd la base para facilitar
el intercambio de buenas prdcticas y para planificar y coordinar la politica de empleo a

corto y largo plazo.

En ese sentido, se dispone de un informe conjunto que integra un estudio comUn sobre
el cdlculo de costes de los servicios garantizados y un protocolo normalizado para la

seleccion de buenas prdcticas en el dmbito del Sistema Nacional de Empleo.

7. Propuesta: Disponer de un sistema de gestién para la casacién 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

Comun de servicios del Sistema Nacional de Empleo que se regulard reglamentariamente.

Igualmente, en este momento se estd desarrollando una herramienta tecnolégica de

deteccidn de necesidades formativas.
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8. Propuesta: Crear una plataforma comdn y un grupo de andlisis de datos
permanentes en el Servicio Piblico de Empleo Estatal que evalive las politicas activas de

empleo en términos globales, territoriales y locales.
Respuesta: Propuesta en proceso.

La Ley de Empleo vigente 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 estd cursando un Diploma especifico sobre
evaluacién de politicas publicas de empleo. El diploma dio comienzo en el mes de octubre
y se prolongard hasta el mes de junio, se imparte a distancia, contard también con
actividades y eventos presenciales, e incluird un trabajo aplicado de final de curso

tutorizado individualmente por el profesorado que imparte el diploma.

La coordinacién corre a cargo de la Universitat de Barcelona, y cuenta con la

participacion de diferentes universidades del Estado.

IV. Propuestas relativas al ambito de gobernanza.

Segun establece la AIReF comprende el modelo de coordinacién y regulacién 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 gestidon de itinerarios de las personas bajo un esquema
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 Espaia.

9. 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 satisfaccién
de la prestacién de los servicios de la Cartera Comin del Sistema Nacional de Empleo.

En el diseno del cuestionario comuin se estdn teniendo en cuenta los cuestionarios utilizados
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con este fin a nivel europeo, como por ejemplo el uvtilizado por la Red de Servicios Publicos

europeos (PESnet).

IV.III. IV. Gréfico cuantitativo del seguimiento 2022-2024

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2024 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:
Grafico IV.ILIV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria
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| V.IV. Fase |: 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 AIReF es analizar el sistema estatal de becas
universitarias del Ministerio de Educacién y Formacién profesional (en adelante MEFP) y
del Ministerio de Cienciq, Innovacién y Universidades (en adelante MICIU). Se evalia su
estrategia y definicidn, el procedimiento de gestiéon y tramitaciéon de las becas, asi como
su impacto respecto a los objetivos que se buscan: el acceso a la universidad y la
consecucion del titulo universitario, analizando, ademads, 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 econdmico 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 disefo 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 /AIReF-Plan-de-Acci%C3%B3n-Spending-Review-Aprobado-

por-ACM-.pdf
2 https:/ /www.airef.es/es/becas
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por la AlIReF 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 MEFP. 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 MEFP. 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 Educacion y
Formacién profesional (MEFP) 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 MEFP y

el MICIU.

El spending review de becas de educacién universitaria se ha estructurado tomando
en consideracion 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 AlReF utilizé los siguientes elementos: informacién
de los registros del MEFP, siendo la primera vez que se utilizan con los datos del Sistema

Integrado de Informacién Universitaria; elaboracién de una encuesta dirigida a los
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estudiantes universitarios de toda Espafia; y comparativa internacional con las mejores

prdcticas nacionales e internacionales.

I. Contexto general en Espafia 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
adulta; la tasa de empleo por nivel de estudios; y la renta relativa de los trabajadores,

por nivel educativo.

El estudio concluye que Espafia 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 Espafia (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 educaciéon 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.

Gréfico IV.IV.L.

Comparativa de paises europeos por tipo de apoyo financiero puiblico a los

estudios universitarios: Préstamos o Becas
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Fuente: AIReF. Proyecto de evaluacién |. Becas de educacion 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 anos

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.

Respeto a la evoluciéon 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
identificacién de necesidades que tienen los estudiantes a la hora de acceder a la
universidad o de su continuidad en ellqg, 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

espaiiol. 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 econémicas (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 MEFP, 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

informacion.

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 educacién 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
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becas y ayudas la cobertura estd por debajo del 50 por ciento. Una cobertura
relativamente elevada se da en Irlanda (43 por ciento), Francia (33 por ciento), los Paises
Bajos (32 por ciento) y Espafia (28 por ciento). Espafia es uno de los paises con mayor
porcentaje de estudiantes universitarios becados, aunque su cuantia media es de las més

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
informacion u orientaciéon 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
informacién y orientaciéon sobre las becas. En relacidén 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 Espaia

y ante esa realidad se hace necesario estudiar los umbrales de renta.

— Otros paises contemplan en la definicion de sus umbrales la existencia de mads
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 AIReF 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 MEFP. 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 MEFP en conceptos, poblacién objetivo y cuantias
cubiertas. Estas estrategias se pueden agrupar en tres grandes bloques: universalidad,
complementar la cuantia de las becas del MEFP 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 MEFP 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 MEFP. Las universidades que utilizan sus propias herramientas y

no la del MEFP, estdn expuestas a mayores demoras en el proceso de gestion.
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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

informacion de cardcter econémico para actividades econémicas.

Por Gltimo, 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
informacion puede causar que estudiantes se queden fuera tanto de las becas del MEFP

como de las restantes becas complementarias.
Casos particulares: Pais Vasco y Cataluiia

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 centralizacién de los servicios de tramitacién
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
master) mediante técnicas tradicionales de evaluacién 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
MEFP del Sistema Integrado de Informacién Universitaria (SIIU). El SIIU contiene
informaciéon de las diversas dimensiones del sistema universitario, donde destaca la
diferente informacién sobre los estudiantes, de quienes se obtiene informacién de sus

caracteristicas sociales, demogrdaficas 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 se destaca las siguientes:

No tener 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 evaluaciéon 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 aquellos que
inician sus estudios en el curso 2010-2011, debido a la creacién del SIIU en el afio 2010.
Esta limitacion se podrd superar si el SllU se consolida como instrumento de gestion que

perdure en el tiempo.
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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 consecucidon 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 mdster). En el caso del acceso, ante la imposibilidad de evaluarlo por las
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 afo.
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 afos 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 afio no termina sus
estudios en los cuatro afos 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 afo 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 consecucidon del titulo académico y mejora, modestamente, el
rendimiento académico. Ademds, recibir beca en el Oltimo ano antes de graduarse
incrementa la probabilidad de que el estudiante se matricule posteriormente en los

estudios de mdster.

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.
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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 Espafia, aunque algunos sistemas de becas regionales si cumplen con esta

funcién.

El estudio sefiala que lo anterior se confirma al observar las condiciones con las que
se otorgan las becas, ya que el MEFP 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 preparaciéon 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 desempefan gana
peso si se tiene en cuenta que en Espaiia 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 ofros 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.
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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.

La AlReF indica que no se estdn utilizando plenamente mecanismos que produzcan
dicha alineacién entre la ensefianza 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
conexién 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 ensefianzas 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

numero 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 ensefianza 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 nimero 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 insercién laboral. Asi, el
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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 regidn.

Existen mecanismos en manos de las comunidades auténomas para alinear la
ensefianza universitaria con el mercado laboral. Sin embargo, estas herramientas no se
estdn vutilizando 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 sobrecualificaciéon entre los graduados universitarios, que es
de un 37 por ciento, la més 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.
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IV.IV.III. 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 AlReF. De estas, de conformidad con el Informe de
seguimiento de 2023, 26 propuestas han sido implementadas y 11 rechazadas. Por lo
anterior, a continuacién, se presentan las 8 propuestas cuyas respuestas en 2023
quedaron categorizadas como “en proceso”, y por tanto contindban siendo objeto de
seguimiento en 2024. Junto a las mismas se acompaiian las nuevas respuestas recibidas

del MEFP y del MICIU, en cumplimiento del principio de cumplir o explicar.

Para una mayor sistematizacién de las propuestas y respuestas, se ordenan de
acuverdo 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 mds 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.

Actualmente se recogen en el SllU los matriculados y egresados de doctorado. No
se hace un seguimiento postdoctoral, pero si que se recogen parte de los contratos
postdoctorales realizados por las universidades en los ficheros de Personal investigador.

Con relacién a la vida laboral, el SIIU 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 afiliacién a la Seguridad Social:

Enlace:https:/ /www.universidades.gob.es/indicadores-de-afiliacion-a-la-

seguridad-social-de-los-egresados-universitarios/
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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 Espaia 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 Investigacidn la que hace

el seguimiento de estos estudios y tiene sus estadisticas.

2. Propuesta: Incluir toda la informacién del proceso de concesidn y seguimiento de
las becas: reintegros de becas por incumplimiento, fecha de obtencién, causas de denegacidn,

etc.
Respuesta: Propuesta en proceso.

El MICIU indica que actualmente se incluyen las causas de denegacién de beca, pero
nunca se ha explotado esta informacién.

Hasta la fecha el mantenimiento que se ha llevado a cabo en el SlIU se ha dirigido
la resolucién de problemas y la adaptacién de los ficheros a la normativa.

Actualmente se estd llevando a cabo una actualizacién de la infraestructura, pero
el aumento en la informacién de becas no estd dentro de este contrato. Dentro de lo
contemplado se incluye: Actualizar los sistemas ETL que actualmente se soportan en un
software descatalogado y sin soporte, mover la infraestructura fuera de los sistemas del
MEFP y actualizar los ficheros para recoger cambios normativos importantes.

La inclusién de informacion del proceso de concesién y seguimiento de las becas
podrd ser contemplada a medio/largo plazo a partir de la finalizacién de la

actualizacién actual.

3. Propuesta: Mejorar la cobertura de la informacién en el SIIU para garantizar la

fiabilidad de las conclusiones que se deriven de su explotacidn estadistica.
Respuesta: Propuesta implementada.

El SIlU se basa principalmente en registros administrativos. Estos datos son

tremendamente Gtiles para realizar estadisticas y realizar seguimiento de ciertas medidas,
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pero tienen sus limitaciones, en particular para realizar andlisis causales, tal y como lo
plantedé la AIREF en su momento. Se ha realizado una mejora sustancial de la informacién
socioeconémica de los estudiantes comenzdndose a recabar la ocupacién y estudios de
los padres a través de los ficheros del padrén del INE. Con estos datos se ha realizado
un estudio sobre el perfil socioecondmico de los estudiantes universitarios en Espafia y
cdmo este perfil influye en los itinerarios y resultados académicos que se publicard en los
préximos meses. Los indicadores que publica el SIIU son consistentes, estdn validados y
son de gran utilidad para la toma de decisiones tanto a nivel nacional como a nivel
regional. Los registros que se recogen en el SIlU se revisan anualmente con las CCAA para

mejorar los ficheros y las estadisticas y datos que se ofrecen.

La explotacién estadistica del SIIU es muy extensa y en los términos que se marcan
en el Plan Estadistico Nacional es muy fiable. Por otro lado, cuando se quieren realizar
estimaciones y andlisis ad-hoc, es preciso estudiar cada caso para verificar que los datos
son suficientes para generar un andlisis de calidad. Aunque desde la unidad se realiza
una labor continua, dirigida a mejorar la cobertura de los datos del SlIU, es dificil
garantizar que estos puedan ser suficientes para estudiar cualquier fenédmeno o hacer
cualquier andlisis dentro del dmbito universitario sin precisar de otras fuentes. En este
sentido entendemos que debemos de seguir el principio de “minimizacién de datos”, segun
se establece en el articulo 5 del Reglamento (UE) 2016/679 del Parlamento Europeo y
del Consejo de 27 de abril de 2016 relativo a la proteccién de las personas fisicas en lo
que respecta al tratamiento de datos personales y a la libre circulacion de estos datos y
por el que se deroga la Directiva 95/46 /CE (Reglamento general de proteccién de datos,
no pudiendo exigir datos de una forma desproporcionada sin tener una justificacién de

peso que nos obligue a solicitarlos.

4. Propuesta: Incorporar mejores prdcticas de otros sistemas que puedan guardar

relacién con el SIIU (por ejemplo, UNEIX en Cataluiia).
Respuesta: Propuesta implementada.

El SIIU participa en foros con otras unidades de gestion estadistica de cardcter
ministerial, autondmico o supranacional, e incorpora servicios nuevos (ej. centro de datos).
Dentro de la Comisién de Estadistica e Informacién Universitaria en la que se
coordina la informacién recogida en el SIIU y la metodologia de los indicadores estdn

todas las comunidades auténomas y los responsables de los sistemas de informacién
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universitaria regionales, incluido UNEIX. En este foro, los supervisores de las CCAA
presentan propuestas de mejora. Si bien, es importante resaltar que el SlIU presenta el

reto de homogeneizar la informacién de todo el pais lo que lleva a ciertas limitaciones.

Es importante tener en cuenta que el SlIU recoge datos del total de universidades
del Sistema Universitario Espafiol y en relacién a la implantaciéon de buenas prdcticas, se
considerarian aquellas que son consensuadas con todas las partes implicadas y siempre
dentro del marco de la Comisiéon de Estadistica e Informacién Universitaria, ya que una
de las dificultades afadidas del SIlU recae en unificar la informacién de muchos sistemas
de gestidon diferentes y en ocasiones sistemas con distintas normativas regionales e

institucionales.

Il. Propuestas relativas a las necesidades, cobertura y la generosidad.

Estas propuestas persiguen que las becas alcancen a la poblacién objetivo y se
incrementen las cuantias actuales de las becas para lograr una cobertura del cien por

cien de las necesidades, econdmicas y no econémicas.
Reconsideracion de los umbrales de renta utilizados en la concesion

5. Propuesta: Realizar un estudio en profundidad de los umbrales de renta familiar.
Por ejemplo, estudiar una funcién continua de las cuantias de la beca segin la renta para
evitar discontinuvidades, estudiar la posibilidad de incluir mds tramos en los umbrales de renta
para recoger mds situaciones econédmicas de las familias, estudiar los efectos redistributivos,

etc.
Respuesta: Propuesta implementada.

El MEFP indica que en los Gltimos afnos ha realizado diversos estudios sobre los
umbrales de renta familiar, principalmente dirigidos a favorecer el acceso al sistema
estatal a un mayor nimero de familias y a que las unidades familiares mds desfavorecidas
(situadas en el umbral 1) tengan una mayor facilidad de acceso a las ayudas, mediante
la elevaciéon de los umbrales o la introduccién de nuevas deducciones en la renta familiar.
Se trata de distintos estudios internos y por tanto no publicados realizados por el
Ministerio de Educacién, Formacién Profesional y Deportes en colaboraciéon con la
Secretaria General de Universidades, asi como de estudios realizados en el seno de un

grupo de trabajo con los Ministerios de Hacienda e Inclusién, Seguridad Social y
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Migraciones. Estos estudios han sido tenidos en cuenta en el proceso de toma de decisiones
con motivo de los decretos anuales de umbrales y cuantias de las becas.

Asi en el curso 2020-2021 se introdujo una nueva deduccién para el caso de las
familias monoparentales y se elevé el umbral 1 de renta de forma muy considerable para
aproximarlo al umbral de la pobreza e incrementar sus efectos redistributivos.

Por otra parte, después de analizar los resultados de las Oltimas campanas de
becas, para el curso 2024-2025 estd previsto una elevaciéon en los umbrales de renta
familiar actualmente vigentes segin las disponibilidades presupuestarias. Tras un estudio
de la evolucién del nimero de becarios, se adopta esta medida con el fin de conseguir,
por una parte, que el nimero de becarios se estabilice y, por otra, un incremento en el
nimero de familias que puedan acceder a un mayor nimero de componentes de beca, al
afectar esta elevacion de umbrales no sélo al umbral 3 (aquél que da acceso a la beca)
sino también a los umbrales 1 y 2 que permiten obtener mds componentes (cuantia ligada
a la residencia y cuantia variable en el caso del umbral 2 y también cuantia ligada a la
renta en el caso del umbral 1).

Anualmente, se contindan realizando diversos andlisis y evaluaciones sobre las
implicaciones de posibles modificaciones en los umbrales de renta, pudiéndose considerar,
por tanto, que esta medida estd suficientemente implementada.

El MICIU indica que durante el afio 2023 se ha realizado un estudio sobre los
umbrales de renta para la obtencién del ingreso minimo vital con el objetivo de reformar
el sistema de becas para el afio académico 2023-2024. La propuesta de la Secretaria
General de Objetivos y Politicas de Inclusiéon y Previsidon Social (en adelante SGOPIPS)
incluia cuatro medidas, una de las cuales implicaba la redefiniciéon de los umbrales de
patrimonio. Se propuso una nueva “beca de excelencia y equidad”, que solo recibirian
aquellos dentro del umbral 1 de renta. Sin embargo, la propuesta no obtuvo el consenso
necesario para salir adelante.

La SGOPIPS sostiene que la propuesta debe implementarse de manera integral. A
partir de estas conclusiones, los ministerios proponentes decidieron no implementar otros
cambios en el curso 2023/24, aparte de actualizar los umbrales de renta familiar en la
convocatoria de becas generales y en la convocatoria de ayudas para estudiantes con
necesidades especificas de apoyo educativo, que se incrementardn en un 5 por ciento.

Se espera que el incremento de los umbrales beneficie a unos 30.000 estudiantes
de la convocatoria general. Las medidas relativas al alquiler y las victimas de violencia

sexual, incluidas por primera vez en la convocatoria, se estima que beneficiardn a unos
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6.000 becarios. Ademds, se mantiene el compromiso de estudiar la mejora de los umbrales
de patrimonio para cursos futuros, en linea con las sugerencias de la SGOPIPS y en

colaboracién con la AEAT.

Replantearse la posibilidad de eliminar los requisitos de patrimonio que generen

distorsiones en la asignacién de las becas.

6. Propuesta: Establecer los mecanismos de control més adecuados y valorar la

eliminacién de aquellos que generan distorsiones en la asignacién de becas.
Respuesta: Propuesta en proceso.

El MEFP incida que para el curso 2023-2024 se tuvieron en cuenta algunos factores
que podian distorsionar la concesién de las becas en este punto. Asi, se excluyéd del
cdmputo del patrimonio familiar el importe percibido en concepto de Bono Cultural Joven
que, dado el tramo de edad de los beneficiarios, podia afectar a un buen nimero de
solicitantes de beca a la hora de computar el patrimonio familiar. También se excluyé del
cdlculo del patrimonio las ayudas percibidas con ocasién del volcdn de la Palma, habida
cuenta de que se trataba de unas subvenciones fdcilmente identificables y que no se
consideraba que supusieran en ningun caso un indicio de patrimonio, tal y como establece
la convocatoria.

Para el curso 2024-2025, tras diversas consultas efectuadas al Ministerio de
Hacienda a los efectos de determinar la posible existencia de algin otro elemento que
pudiera distorsionar el cdlculo del patrimonio y que pudiera ser accesible a través de los
datos proporcionados por la Administraciéon Tributaria, se ha acordado la procedencia
de excluir del cdmputo de dicho patrimonio familiar, ademds de los conceptos recogidos
en la anterior convocatoria, las subvenciones obtenidas para el alquiler de la vivienda
habitual. Dicha exclusién se ha incluido en el Real Decreto 201/2024, de 27 de febrero,
por el que se establecen los umbrales de renta y patrimonio familiar y las cuantias de las
becas y ayudas al estudio para el curso 2024.

No obstante, se continda estudiando en el marco del grupo de trabajo creado en
2021, en que estdn representados, los Ministerios de Educacién, Formacién Profesional y
Deportes, Ciencia, Innovacién y Universidades, Hacienda e Inclusién, Seguridad Social y
Migraciones, con objeto de avanzar en la identificacion y correccidon de otras posibles

distorsiones en los umbrales de patrimonio. Con este fin, se analizard la repercusién que
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fienen las subvenciones publicas en el concepto de ganancias patrimoniales que son
tenidas en cuenta como indicador de patrimonio para la obtencién de las becas.

Por su parte el MICIU indica que otra de las conclusiones del grupo de trabajo
conjunto (Ministerio de Educacién y Formacién profesional, Ministerio de Cienciq,
Innovacién y Universidades y Ministerio de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones) al
respecto de esta cuestion ha sido la siguiente medida incluida en la propuesta de la
SGOPIPS que si bien no es concluyente si destaca la necesidad de continuar con el estudio
de las repercusiones que puede generar un cambio en los requisitos de patrimonio. La
medida adoptada por la SGOPIPS es la siguiente:

- Gestion de control de requisitos de renta y patrimonio mds eficientes. Se
considera por la SGOPIPS que el cambio en la definicién de patrimonio tendria
un efecto positivo en la gestion administrativa de las becas, ya que la
comprobacién de esos requisitos con la Agencia Tributaria y las Agencias
Forales estd protocolizada y automatizada. No obstante, en la situacién actual,
la colaboraciéon con las administraciones tributarias es fluida, agil y eficaz y estd
plenamente automatizada, por lo que no se ve una mejora en esta propuestaq,
no obstante, la implementacién de los cambios en los requisitos de patrimonio
requiere un estudio de impacto conjunto con la AEAT, que llevard tiempo. Estos
cambios son dificilmente compatibles con la forma en que la AEAT aporta la

informacion, lo que puede producir indefensién a los recurrentes.

lll. Propuestas relativas al procedimiento.

Este conjunto de propuestas busca modificar los procedimientos actuales, facilitando
la busqueda y solicitud de las becas universitarias y adelantando el momento de su

concesion al inicio del curso académico.
Portal de solicitud Gnica para todas las becas

Se propone desarrollar un portal Unico de solicitud para todas las becas
universitarias disponibles (Estado/el ministerio, comunidades auténomas y entidades

locales).

En concreto, las propuestas son las siguientes:
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7. Propuesta: Crear una herramienta informdtica que permita servir como punto Gnico

de acceso al sistema estatal de becas universitarias.
Respuesta: Propuesta implementada.

El MEFP y el MICIU indican que existe un portal en la pdgina web del Ministerio de
Educaciéon y Formacion profesional que permite el acceso al sistema general de becas

universitarias.

Véase la siguiente URL: https://www.becaseducacion.gob.es/portada.html.

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:

8. 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 en proceso.

El MEFP indica que desde el curso 2022-2023 se ha modificado el procedimiento
de concesién de las becas, de modo que las solicitudes de beca se presentan en el mes
de marzo-abril, cuando los estudiantes todavia no han finalizado el curso académico y
por lo tanto, todavia no conocen los datos académicos de dicho curso que van a ser tenidos
en cuenta para la concesién de beca y tampoco las casillas de IRPF que se van a valorar,
habida cuenta de que la declaracién de dicho impuesto se presenta con posterioridad.

La apertura del plazo en estas fechas permite adelantar los plazos de tramitacién,
tal y como también proponia la AIREF en su informe. Por otra parte, tal y como se deduce
de la convocatoria y de las campanas informativas lanzadas por el departamento, este
adelanto permite asimismo que cualquier estudiante, incluso en el supuesto que todavia
no tenga la seguridad de que va a continuar estudiando o de los estudios que va a cursar,
pueda presentar su solicitud de beca.

Por estos motivos, cualquier simulador que se pudiera establecer daria lugar a

resultados muy poco fiables, al desconocer el interesado en el momento de presentar su
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solicitud los datos académicos y econdémicos a considerar, y podria crear falsas
expectativas o disuadir a algunos estudiantes a solicitar su beca pensando que no van a
cumplir unos requisitos que, a lo mejor, finalmente acaban cumpliendo.

Por otra parte, la modificaciéon del procedimiento, ha permitido que todos los
solicitantes tengan conocimiento del cumplimiento de los requisitos econémicos para la
obtencién de la beca de forma muy inmediata y, en todo caso, antes de que comience el
curso para el que la solicitan, por lo que la implantacién de este tipo de herramientas ha
perdido parte de su sentido.

Adicionalmente, la colaboracién con las administraciones tributarias es fluida, agil
y eficaz y estd plenamente automatizada, por lo se ve tampoco margen de mejora en
este punto. Se ha protocolizado y automatizado la comprobacién de los requisitos de
renta y patrimonio con la Agencia Tributaria y las Agencias Forales.

El MICIU indica que se ha implementado la gestion de control de requisitos de renta
y patrimonio con el objetivo de que fueran mds eficientes a través del acceso a otras
herramientas informdticas. No obstante, la implementacién de estos cambios en los

requisitos de patrimonio requiere un estudio de impacto conjunto con la AEAT.
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muestra el volumen de respuestas que han remitido los centros gestores en funcién de su

categorizacién como implementadas, en proceso o rechazadas:

Volumen de respuestas en funcién de su categoria
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IV.V. Fase |: Proyecto de evaluacion 35:

Promocion del talento y su empleabilidad en

I+D+i

El spending review sobre el programa de promocién del talento y su empleabilidad
en |+D+i queda integrado en el Plan de Accidén de la Fase | de la revisién del gasto del
conjunto de administraciones puiblicas publicado el publicado el 1 de agosto de 2017
Los resultados de los trabajos se presentaron en el informe de la AlReF publicado el 19

de junio de 20192

IV.V.l. Ambito del spending review

La Estrategia Espaiola de Ciencia y Tecnologia y de Innovacién es el marco de
referencia en materia de investigacién, desarrollo e innovacién y, por tanto, de los planes
estatales de Investigacion Cientifica y Técnica y de Innovacién. El talento y la capacidad
innovadora de los individuos representan aspectos clave para el desarrollo

socioeconémico Yy el crecimiento del pais.

El objeto de andlisis de este spending review fue el programa estatal de Promocién
del Talento y su Empleabilidad en 1+D+i de la Agencia Estatal de Investigaciéon (en
adelante AEl), perteneciente al entonces Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades
(en adelante MICIU). Este programa, es el instrumento fundamental de la AGE para
promover la formacién e incorporacién de recursos humanos en [+D+i, estd incluido en el
Plan Estatal de Investigacion Cientifica y Técnica y de Innovacién, y contiene tres

subprogramas estatales: formacién, incorporacién, y movilidad.

! 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/idi
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El objetivo de la evaluacién es conocer la pertinencia de su disefio, su cobertura y

generosidad, cédmo funciona el procedimiento de las ayudas del programa, y, finalmente,

cuantificar el impacto de las dos ayudas mds importantes del programa en relacién con

los objetivos (aspectos de mejora en la excelencia académica y vida laboral) que

persiguen. Estas dos ayudas representan aproximadamente un 50 por ciento del

presupuesto de las 11 ayudas (formacién e incorporacién) que contiene el Programa.

En concreto, se estudia su estrategia y definicién, el procedimiento de gestion y

tramitacién de sus ayudas y contratos, asi como el impacto que tienen sus dos ayudas mds

importantes (Formacion del Personal Investigador (FPI), y Ramén y Cajal (RyC) respecto a

aspectos de excelencia académica y vida laboral.

1)

2)

Ayudas predoctorales para la formacion de doctores en universidades y centros

publicos nacionales (FPI)

Se enmarcan en el Subprograma Estatal de Formaciéon y tienen como objetivo
principal incrementar la cantidad y la calidad de los nuevos doctores, a través de
la realizacién de sus tesis doctorales en el marco de los mejores proyectos de
investigacién de grupos de investigaciéon con solvencia cientifica y académica
pertenecientes a universidades, organismos publicos de investigacién y otros centros

de investigacién.

Cuentan con un presupuesto anual alrededor de 98 millones de euros que
representa un 51 por ciento del presupuesto del Subprograma de Formacién
(aproximadamente un 32 por ciento del presupuesto total del Programa evaluado),
y se convocan por concurrencia competitiva alrededor de 1.000 ayudas
anualmente, asi, el presupuesto medio por ayuda son 100.000 euros. Esta ayuda
tiene una duracién de cuatro afios y tiene una cuantia anual para el beneficiario de

20.500 euros.

Contratacion de doctores con una trayectoria contrastada, ayudas Ramén y Cajal

(RyC)

Estas ayudas se enmarcan dentro del Subprograma de Incorporacién y tienen el
objetivo de promover el aumento de los recursos humanos dedicados a |+D+i en
Espafia, tanto en los organismos de investigacion como en las empresas de cara a

su estabilizacién, favoreciendo, por un lado, la carrera de los investigadores jévenes
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y las prdcticas rigurosas de seleccion de personal de reconocida competencia
investigadora y, por otro lado, apoyando y reforzando la contratacién de personal
altamente cualificado en el sector empresarial, especialmente en pymes vy
organismos privados de investigacion sin fines de lucro, potenciando la movilidad

horizontal entre organismos pUblicos de investigacion, universidades y empresas.

Cuenta con un presupuesto que en 2016 alcanzé los 54 millones de euros y que
representa un 52 por ciento del presupuesto del Subprograma de Incorporacién
(aproximadamente el 18 por ciento del presupuesto total del Programa evaluado),
y se convocan alrededor de 175 ayudas anualmente, asi, el presupuesto medio por
ayuda son 300.000 euros. La ayuda tiene una duraciéon de cinco afios y en 2016

tenia una asignacién anual de 33.720 euros.

El alcance del estudio, en cuanto a gasto, fueron 310 millones de euros,
correspondientes al presupuesto del Programa de Promociéon del Talento y su
Empleabilidad en |+D+i del afio 2016. Representaba un 12 por ciento del presupuesto
del Programa Estatal de Investigacion Cientifica y Técnica y de Innovacién (2.504 millones
de euros). Es una parte del presupuesto estatal y autonémico en 1+D+i (alrededor de
9.000 millones de euros) y de la inversién total en |+D+i en Espafia (alrededor de 13.000
millones de euros). El programa destina un 62 por ciento a ayudas al fomento de talento,
un 33 por ciento a ayudas a la incorporacién de investigadores al mercado laboral y el

resto a ayudas de movilidad.

Las respuestas al cuestionario han sido remitidas por el Ministerio de Ciencia,

Innovacién y Universidades.

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

El spending review de Promocién del talento y su empleabilidad en |+D+i se ha

llevado a cabo en tres evaluaciones:

1) Evaluacién de estrategia: se analiza la pertinencia del Programa estatal, si su
disefio permite responder adecuadamente a los objetivos que persigue. Para
ello, su objetivo ha sido identificar las necesidades que tienen los estudiantes e
investigadores para analizar la cobertura, generosidad y pertinencia del

programa.
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2) Evaluaciéon de procedimiento: se identifican los principales problemas de la
tramitacion, control y seguimiento de las ayudas. Aspectos como el retraso en los
recursos financieros, los criterios de valoracién de méritos, los problemas
identificados en las sucesivas convocatorias de ayudas, y las soluciones

propuestas serdn objeto de especial atencién.

3) Evaluacién de eficacia: se cuantifica el efecto causal que producen las ayudas
mds importantes (FPl y RyC) en los objetivos para los que se han disefiado, es

decir, en aspectos de excelencia académica y de vida laboral.

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 MICIU.

El presente informe de seguimiento se estructura distinguiendo los siguientes
apartados del spending review: contexto general en |1+D+i y comparacion con otros
paises, evaluacion de estrategia, evaluacion de implementacién, y por 0ltimo se realiza

una evaluacion de impacto.

I. Contexto general en I+D+i y comparacion con otros paises
Inversion en I+D y su financiacién

El estudio sefiala que desde 2009, la inversién total en Espafia en |+D ha disminuido
tanto en términos relativos, desde un 1,38 por ciento del PIB hasta un 1,19 por ciento en
2016, como en términos absolutos, de 14.582 a 13.260 millones de euros. Los niveles en
el momento de publicacién del spending review distan mucho de la media de la UE,
aproximadamente un 2 por ciento del PIB, y del objetivo del plan europeo Horizonte
2020 del 3 por ciento. Ademds, Espaiia es el Onico pais de la UE-53 en el que la inversién
total en ha caido entre 2009 y 2016, un -10,2 por ciento, en contraste con el crecimiento

de inversion total de los 28 paises de la UE de un 17 por ciento.

Una de las principales caracteristicas de la financiacién del sistema espafiol es la

menor involucraciéon del sector privado en materia de investigacion e innovacién. La

3 La UE-5 incluye: Espafia, Alemania, el Reino Unido, Francia e Italia
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inversion de 1+D procedente de empresas en Espafia representa un 47 por ciento del total
en la actualidad, y es inferior que en todos los otros paises de la UE-5. En concreto, la
inversion del sector privado en Alemania representa aproximadamente un 66 por ciento

del total.

En 2016, solo aproximadamente el 12 por ciento de los fondos pUblicos se destinan
a fomentar el sector privado, cuando en paises como el Reino Unido se invierte casi el
doble (aproximadamente el 22 por ciento de los fondos pUblicos se invierten en el sector
privado).

Los principales sectores de la industria en los que se invierte en |+D+i en Espafa son el
farmacéutico, el aeronaval y el ferroviario. Estas lineas de inversién contrastan con las de los
paises de la UE-5. En Alemania, Reino Unido y Francia destaca el sector de productos electrénicos,

junto con el metalirgico, vehiculos de motor y quimico, respectivamente. En Italia, los principales

sectores de inversion son el aeroespacial y el textil.

El estudio concluye que el nivel de inversién total en |+D+i estd alejado de la media
de la Unién Europea y de los objetivos H2020. La inversiéon de 1+D+i en Espafia fue de
aproximadamente 13.256 millones de euros en el afio 2016, que representa
aproximadamente un 1,2 por ciento del PIB, inferior al 2 por ciento de la media europea

(por ejemplo, Alemania invierte un 2,9 por ciento del PIB).
Recursos Humanos en I+D+i y su empleabilidad

El nimero de investigadores respecto a la poblacién activa (0,56 por ciento) se
encuentra por debajo de la media de la Unién Europea (0,77 por ciento), y de los paises

UE-5.

En Espafia existe una baja inserciéon de los doctores en el sector privado en
comparacién con otros paises (17 por ciento de doctores activos en sector privado frente
a un 65 por ciento de Alemania), que evidencia la poca conexién entre el sistema pUblico
de investigacién y la empresa privada. Analizando el principal foco de su trabajo, los
doctores espafioles poseen un perfil laboral mds académico, al dedicarse en gran medida
a la investigacion (72 por ciento frente al 17 por ciento de Alemania o al 40 por ciento
del Reino Unido), y su actividad investigadora se desarrolla principalmente en el sector
pUblico (solo un 6 por ciento de los doctores que realizan investigacién lo hacen en la

empresa privada).
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Por otro lado, el estudio indica que ninguna universidad espafola se sitia por
encima del puesto 200 en el ranking de Shanghdi (comparado con Alemania e Inglaterra,
con 14 y 21 universidades. Destaca asimismo negativamente el porcentaje de empresas

innovadoras, y el escaso nimero de patentes.
El estudio presenta las siguientes conclusiones:

Desde el afio 2010 hasta el 2016, el nimero de investigadores y personal de 1+D
descendié alrededor de un 8 por ciento. Ademds, la tasa de insercidon de los doctores es
baja en el sector privado en comparacién con otros paises (17 por ciento de doctores

activos en sector privado frente a un 65 por ciento de Alemania).

Espaiia se sita en una buena posiciéon en cuanto a la cantidad de produccién
cientifica. Sin embargo, en términos de calidad investigadora, Espaia se encuentra por

debajo de todos los paises del UE-5 y de la media de la UE.

Baja colaboracién publico-privada, reflejada en un nimero limitado de clisteres de
innovacién y redes de colaboracién en 1+D+i. Una de las principales caracteristicas de la
financiacién del sistema espafol es la menor involucracién del sector privado en materia
de investigacién e innovacion. Ademds, tanto el sector publico como el sector privado

poseen un alto ratio de autofinanciacién.

En cuanto al impacto del |+D relacionado con la empresa, Espana destaca
negativamente en el porcentaje de empresas innovadoras, 34 por ciento, frente al 49 por
ciento de la UE, y al escaso nimero de patentes, 18 por millén de habitantes, frente a 72

de la UE.

Inexistencia de un sistema de financiacién de instituciones basado en la excelencia
académica, prdctica cada vez mds extendida en Europa para garantizar la eficacia de
los recursos de I+D+i. Ninguna universidad espafiola aparece en el top 100 de los

rankings que identifican universidades de prestigio
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Il. Evaluacion de estrategia
Marco estratégico en materia de I+D+i en Espaia

El marco de referencia del pais en materia de investigacién, desarrollo e innovacién
es la Estrategia Espanola de Ciencia y Tecnologia y de Innovacién, en él se enumeran los
principales objetivos estratégicos, entre los que se encuentra el reconocimiento y

promocién del talento y su empleabilidad.

Por su parte, el Plan Estatal de Investigacion Cientifica y Técnica y de Innovacion es
el instrumento fundamental de la AGE para el desarrollo y consecucién de los objetivos
de la Estrategia Espafiola de Ciencia y Tecnologia y de Innovacién, y en él se incluyen las
ayudas estatales destinadas a la [+D+i. A su vez, el Plan Estatal estd integrado por
programas estatales que corresponden a los objetivos generales establecidos en la
Estrategia Espafiola de Ciencia y Tecnologia y de Innovacién. El Plan Estatal 2017-2020

contiene cuatro programas estatales:

P1. Programa Estatal de Promocién del Talento y su Empleabilidad (objeto del

spending review).

P2. Programa Estatal de Generacién de Conocimiento y fortalecimiento del Sistema

Espanol de I+D+i.
P3. Programa Estatal de Liderazgo Empresarial en |+D+i.
P4. Programa Estatal de 1+D+i orientada a los retos de la sociedad.

Los programas de actuacidon anuales son el instrumento de planificacién
presupuestaria del Plan Estatal y en ellos se recogen las actuaciones que se convocan
cada afio y los compromisos plurianuales previstos en cada una de las convocatorias
publicas. Ademads, permite realizar el seguimiento del Plan indicando calendario de las
convocatorias de las ayudas, unidades gestoras, objetivos especificos y las principales
caracteristicas de las ayudas. También contiene los indicadores de gestion y seguimiento

de las actuaciones.

El objetivo del spending review fue el Programa P1, Promociéon de Talento y su

Empleabilidad en [+D+i.
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Gréfico IV.V.IL.

Programas estatales anuales del Plan Estatal de Investigacién

Cientifica y Técnica y de Innovacién 2017-2020

P4. 1+D+i Orientada
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insercion laboral y movilidad cientifico-técnica, sin empresarial mediante la I+D+i interdisciplinar necesaria
de RRHH en I+D+i orientacién tematica previa, incorporacién de para avanzar en cada uno de

para fomentar el avance de  conocimiento, tecnologias los retos actuales de la

la frontera del conocimiento e innovaciones sociedad
+ SPE de formacién (63%) * SPE de generacion de * SPE de I+D+i empresarial * SPE de actuaciones [+D+i
« SPE de incorporacién (33%) conocimiento (62%) (85%) sobre los retos de la
« SPE de movilidad (4%) * SPE de fortalecimiento * SPE de I+D+i colaborativa sociedad (76%)

institucional (38%) orientada a las demandas * AE ensalud (14%)
________________ ) del mercado (15%) ¢ AE en economia y sociedad
digital (10%)

Fuente: AlReF. Proyecto de evaluacién 5: Promocién del talento y su empleabilidad en 1+D+i

En el Plan Estatal 2017-2020 se establecieron 51 indicadores diferentes,
agrupados en torno a cinco grupos, siendo uno de cardcter general y los demds asociados
a cada uno de los diferentes programas. El estudio realiza un andlisis de los indicadores
y la evolucién de la inversién en 1+D frente a los objetivos de los diferentes planes

estratégicos.

Asimismo, se analiza la financiacién de los presupuestos en 1+D+i mostrdndose un
mapa del dinero del presupuesto piblico total de |+D+i en Espafia en el afio 2016. Se
muestra el presupuesto en [+D+i que fue de 8.764 millones de euros en 2016 (sumando
los presupuestos propios de las comunidades auténomas), que es bastante mds alto que
el gasto finalmente ejecutado, 4.7 14 millones de euros ese mismo afio (un 53 por ciento
de ejecucién). Del gasto total ejecutado en |+D+i, un 40 por ciento proviene de la

administracién publica.

El estudio presenta a través de un mapa de financiacién de los presupuestos

estatales y de las comunidades auténomas para I+D+i el flujo de los Presupuestos
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Generales del Estado a través de los diferentes agentes publicos. La evolucién de la
inversion total estatal en |+D+i indica que el porcentaje de ejecucién de las partidas de
gasto gestionadas directamente por el Estado ha caido significativa y consistentemente
desde el afio 2006 (un 80 por ciento desde 2009). Por su parte el grado de ejecucién de
las partidas presupuestarias de 1+D+i ha caido progresivamente, pero se mantiene en
niveles del 90 por ciento para el Programa de Promocién de Talento y Empleabilidad.
Asimismo, se afiade que la mayoria del presupuesto no ejecutado se corresponde, en

términos financieros, con partidas de préstamos y no de subvenciones.
Las principales conclusiones de este apartado son las siguientes:

El presupuesto total en |+D+i y su ejecucidon han caido progresivamente aino tras
afo, limitando mucho las capacidades de actuacién e implementaciéon de nuevos
programas. Desde el afio 2009 hasta el 2016, el presupuesto del Estado en |+D++i
disminuyé aproximadamente un 33 por ciento (de 9.673 millones de euros a 6.430

millones de euros).

En el afio 2016, uno de cada dos euros presupuestados para |+D+i no se gastaron.
Esta baja ejecucion del presupuesto se debe al alto peso de instrumentos en forma de
préstamos, que pueden no ser atractivos en las condiciones econdmicas actuales. En
cambio, para el programa objeto de estudio, gestionado mayoritariamente por la AEl, se

ejecutd un 86 por ciento en 2016, y, un 93 por ciento en 2017.

La estrategia actual de 1+D+i ha surgido de una simplificacion de programas, pero
mantiene los principales retos. La simplificacién es coherente con la estructuracion de las
acciones en forno a los principales objetivos. A pesar de ello, existe una baja comunicacién

entre los distintos agentes de su gestion.

Definicion pertinente de los diferentes programas, ya que los instrumentos de ayuda
y los objetivos del plan estatal estdn orientados a superar los principales retos del

ecosistema de [+D++i.

No se han conseguido alcanzar sistemdticamente los objetivos estratégicos para la
mayoria de los indicadores, especialmente en: a) colaboracién con el sector privado, b)

convertir a Espafia en un referente internacional de excelencia en 1+D+i.

Actualmente, no existe una relaciéon clara entre las ayudas y los objetivos
estratégicos que se persigue con cada una de ellas. Asimismo, tampoco existe una

conexién directa entre los indicadores del Plan Estatal y la consecucién de obijetivos.
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Existe una falta de integraciéon del sistema publico de 14+D+i con el sector privado.
Las ayudas estan dirigidas principalmente a la atraccién del talento en el sector publico,

y solo aproximadamente un 2 por ciento de ayudas predoctorales van al sector privado.
Programa Estatal de Promocién del Talento y su Empleabilidad en I+D+i

El Programa Estatal de Promocién del Talento y su Empleabilidad en 1+D+i 2017-
2020 incluye las actuaciones destinadas a favorecer la formacién e incorporacién de
recursos humanos en 1+D+i, tanto en sus etapas predoctorales como posdoctorales. Estd
formado por tres subprogramas: Subprograma Estatal de Formacién, Subprograma
Estatal de Incorporacién y Subprograma Estatal de Movilidad, este Ultimo no es objeto

del estudio.

El presupuesto del Plan Estatal ha caido un 56 por ciento desde 2008 hasta 2016
y el presupuesto del Programa Estatal de Promocién del Talento y su Empleabilidad (P1)
también ha disminvido (de 450 millones de euros a 304 millones de euros). El estudio
muestra la evolucién del presupuesto del programa de recursos humanos (RRHH) y sus
subprogramas, asi como una evolucién de los presupuestos de las principales ayudas en

los diferentes planes estatales desde 2008 hasta 2017.
Las principales conclusiones de la AlIReF son las siguientes:

Desde 2008, la partida del presupuesto destinada para los recursos humanos en
[+D+i ha ido disminuyendo paulatinamente. El Programa de Promocién del Talento y su
Empleabilidad en |+D+i, objeto del estudio, disminuyé su presupuesto en un 32 por ciento

desde 2008 hasta 2016.

Las ayudas evaluadas del Plan Estatal se gestionan a través de diferentes agentes
(p- ej., AEl, Subdireccién de FPU). No todas las ayudas de recursos humanos estdn
centradas en las dreas prioritarias del Plan Estatal (p. ej., Retos de la Sociedad). Existe
una baja coordinacién con agentes privados de innovaciéon y la coordinacién de
universidades se realiza en cada comunidad auténoma, con pocos mecanismos de

alineamiento estratégico.
Estudio de las necesidades de los investigadores

Las ayudas del programa de Promocién de Talento y su Empleabilidad en 1+D+i
cubre las tres etapas de la carrera investigadora: 1) el doctorado, 2) el posdoctorado

(etapa inicial de la carrera investigadora), y 3) la etapa de consolidacién en el mercado
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laboral. Para la evaluacién de las necesidades en las tres etapas de la carrera
investigadora el estudio se basa en dos encuestas diferentes, la primera, a estudiantes de
doctorado y j6venes investigadores, y la segunda, a investigadores principales de centros
de investigacion y universidades. Ademds, la evaluaciéon se complementa con una serie de

entrevistas realizadas al personal involucrado en I1+D+i en Espaiia.

El estudio muestra un ranking de las cinco motivaciones principales para realizar el
doctorado por etapa de la carrera investigadora: Vocacién de investigacién, falta de
otras oportunidades, prestigio académico, requisito docente, oportunidad para publicar
y asistir a conferencias. Tanto en doctorandos, como en posdoctorados e investigadores

principales la vocacién de investigacion supera el 74 por ciento.

En relacién a las necesidades financieras, el estudio sefiala que existen tres factores
cruciales que determinardn el atractivo del modelo de 1+D+i del pais: 1) los ingresos
percibidos deben ofrecer una cobertura suficiente para un desarrollo éptimo de la carrera
investigadora, 2) el coste de oportunidad: si los ingresos percibidos por el investigador
son muy inferiores a los de otras alternativas existentes (p. ej., sector privado, sistemas
internacionales) el atractivo de solicitar ayudas puede verse reducido, y 3) las
perspectivas de ingresos futuros y estabilidad laboral. Se presenta un ranking de las cinco
principales necesidades econémicas por etapa de la carrera investigadora, quedando en
el siguiente orden de necesidad: coste de conferencias, tasas administrativas, costes de

publicacién, material informdtico y material de laboratorio.

El andlisis de las necesidades académicas muestra que satisfacer las necesidades
académicas del investigador con el fin de generar profesionales mds completos implica
también un aumento de la reputacién del sistema. Para la realizacién del doctorado, los
investigadores idealmente buscarian un centro de excelencia donde alcanzar el méximo

nivel de desarrollo en su dmbito y el acceso al mayor nimero de oportunidades futuras.

La existencia de centros de excelencia podria ser un factor determinante en la

mejora de la calidad del sistema del I+D+i en Espaiia por dos motivos:

Evitar que los investigadores espafioles prefieran escoger centros extranjeros para
desarrollar su carrera profesional y asi mantener el talento en el sistema nacional. Sin
embargo, el estudio destaca que la movilidad internacional temporal podria ser
beneficiosa para el desarrollo académico y la transferencia de conocimiento y, Fomentar

la atraccion de talento internacional. La atraccién de estudiantes y profesores
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internacionales es otro factor cuantificado en los rankings de excelencia de las

universidades.

El estudio de las necesidades profesionales muestra que el desarrollo de
habilidades trasversales es crucial en la formacién de investigadores completos y de valor
para la sociedad. Una mayor integracién del sistema 1+D+i tanto con el sector pUblico
como con el sector privado a través de la transparencia total de informacién relacionada
con bolsas de trabajo y el tipo de oportunidades existentes. El estudio afirma que, en la
carrera investigadora, se busca una combinacién de aprendizaje entre factores de
idoneidad académica y habilidades valoradas por el mercado de trabajo. La mejora de
la empleabilidad estd especialmente presente en la etapa de posdoctorado, en la que
el 74 por ciento de los encuestados la considera entre las tres mds importantes de las
necesidades no econémicas. Se presenta un ranking de las cinco principales necesidades
no econdémicas por etapa de la carrera investigadora, quedando en el siguiente orden de
prioridad: estabilizacién laboral, nimero de publicaciones, compatibilidad vida personal,

impacto de las publicaciones, y acceso a recursos.

Por Gltimo, en cuanto a las necesidades de gestion administrativa el estudio afiade
que, para una carrera investigadora éptima, los doctorados e investigadores requieren
un acceso pleno a la informacién y simplificaciéon de los procesos administrativos, sobre los

distintos programas existentes, sus caracteristicas y las ayudas asociadas a estos.

El estudio concluye que las necesidades que tienen los investigadores son similares
a lo largo de la carrera investigadora, y la expectativa de estabilizacion laboral es la
prioritaria en todas las etapas. El salario de los investigadores toma mayor importancia

como necesidad econdémica al avanzar en la vida laboral de investigacion.
Cobertura y generosidad del programa

El estudio sefiala que la poblacién objetivo del sistema se centra fundamentalmente
en tres etapas: 1) estudiantes de doctorado: 4 afios de duracién, 2) investigadores
posdoctorales de 0 a 4 afios de experiencia posdoctoral, y 3) investigadores en
consolidacién: de 5 a 12 afios de experiencia posdoctoral. Las ayudas de investigacion
proceden de cuatro fuentes de financiacion diferentes: tres publicas (estatales,

autondémicas, europeas) y la privada.

Se presenta una distribucién de las ayudas por origen de financiaciéon en 2017, en

las diferentes etapas de la carrera investigadora. Esta distribucién muestra que el mayor
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numero de las ayudas estatales se encuentra en la fase del doctorado (p. ej., FPU),

disminuyendo el nimero de ayudas ofertadas en las siguientes etapas.

Con el fin de analizar la generosidad del sistema, el estudio compara las cuantias
ofrecidas por las ayudas actuales a lo largo de la carrera investigadora con respecto a
las diferentes alternativas existentes. Se tienen en cuenta dos alternativas: la carrera
investigadora en el sector pUblico sin la recepcién de ayudas y las bases medias de
cotizacién por cuenta ajena, en donde se incluye el sector privado (para esta alternativa,

la AlReF utilizé las retribuciones medias por cuenta ajena).

El estudio presenta una comparativa de las retribuciones de la carrera
investigadora, asi como un andlisis del diferencial retributivo entre la carrera profesional
con doctorado y sin doctorado (a la salida del mdster), y una comparacién de la
generosidad del sistema estatal que resulta ligeramente menos competitivo respecto al

autonémico y europeo, en términos de cuantia de las ayudas.

En cuanto a la pertinencia del programa la AlReF presenta un andlisis de la
cobertura de las necesidades financieras, de formacién y administrativas de las

principales ayudas.

En relacién a los andlisis y comparativas realizados en el presente apartado el

estudio recoge las siguientes conclusiones:

La supresiéon de algunas ayudas del Programa (Junta para la Ampliacién de Estudios
del CSIC) y la reduccién del presupuesto de las ayudas Torres Quevedo han reducido

significativamente la cobertura total de 2008 a 2017.

Falta de cobertura durante la etapa posdoctoral, lo que puede poner en peligro la
reposicion futura del personal docente estable e investigador de universidades y centros
publicos. La cobertura total de ayudas cae de un 21 por ciento a un 5 por ciento tras la
consecucién del doctorado. Esta discontinvidad da lugar a una alta inestabilidad laboral,

especialmente debida a la falta de oportunidades alternativas.

Durante la etapa de doctorado, la cuantia ofrecida por las ayudas es similar al
coste de oportunidad medio de insercién en el sector privado. En la posdoctoral, la carrera
investigadora con ayudas supera en retribucién a su alternativa en el sector piblico (PDI)
pero no asi en el sector privado. Si se pondera a lo largo de toda la carrera profesional,
el diferencial retributivo observado entre el sector privado y el sector piblico en Espafa

se estima en un 10,1 por ciento a lo largo de toda la carrera profesional. Comparando
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los datos de Espafia a nivel internacional, la diferencia salarial entre el sector privado y
el mundo académico es consistente con los datos registrados en la UE (UE25), que cuenta

con un diferencial medio entre sectores del 10 por ciento.

Las ayudas Ramén y Cajal (RyC) y Beatriz Galindo tienen una dotacién competitiva,
son un factor de atraccidén de talento en Espafia. Durante la consolidacién laboral, las
ayudas, de media, ofrecen una retribucién superior, tanto a su alternativa en el sector

publico como en el privado.

El importe de las ayudas se ha mantenido constante durante los Gltimos afios, en
cambio, el coste de vida varia de manera significativa y es diferente entre las

comunidades auténomas.

La generosidad de las ayudas supone un factor diferencial en el atractivo financiero
de la carrera investigadora. Tanto es asi, que la inversiéon de hacer un doctorado es
Unicamente atractiva a nivel financiero si cuenta con ayudas para su realizacién. Realizar
el doctorado con ayudas genera una tasa interna de rentabilidad (TIR) del 26 por ciento,
mientras que realizarlo sin ayudas genera una TIR del -5 por ciento y serian necesarios

22 afos para compensar la inversién inicial realizada.

En términos generales, el sistema estatal resulta ligeramente menos competitivo que
el autonémico y europeo. Las ayudas estatales no pueden competir en retribucién con las

ayudas de la UE, que llegan a aportar una cuantia 75 por ciento superior.

lll. Evaluaciéon de implementacion de las ayudas

Existen tres etapas relevantes en el proceso de tramitacion del sistema de ayudas:
la bisqueda de informacién, el proceso de solicitud y su resolucién. Por tanto, en este
apartado se estudian las etapas desde que el solicitante se informa de la ayuda hasta
que se resuelve la concesidn. Los andlisis mencionados del estudio se basaron en revisién
bibliogrdafica, entrevistas realizadas a los distintos miembros de la comunidad

investigadora y las encuestas a doctorandos, posdoctorados e investigadores lideres.
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También se realizé una sesidn de design thinking para plantear problemas potenciales en

los principales puntos criticos y proponer posibles soluciones.
Busqueda de informacién

Se presenta un ranking de los principales problemas en el proceso de solicitud y
concesiéon de las ayudas, distinguiendo entre: criterios de concesién poco predecibles,
fechas de convocatoria poco predecibles, complejidad del proceso online, excesiva

documentacién a presentar y bisqueda de informacion.

Asimismo, en el estudio se analiza la informacién disponible entre la administracién
y los solicitantes de ayudas de investigacion. En este apartado se muestran los principales
problemas de informacién en la solicitud de las ayudas, diferenciando entre la falta de
notificacién de las convocatorias, criterios y procedimientos muy diferentes entre las
ayudas, informacién poco sintética, inexistencia de una plataforma Unica de informacién,
y preguntas o dudas no resueltas. El andlisis se complementa con una comparativa a nivel

internacional y regional, con Alemania y Cataluiia respectivamente.
Las conclusiones del estudio fueron las siguientes:

Poca predictibilidad de las fechas de publicacién y resoluciéon de las ayudas. Asi,
existe una gran variabilidad en las fechas de las convocatorias anuales de las ayudas,
descoordinacién temporal entre las etapas de la carrera investigadora y las fechas de
convocatoria de las ayudas, existe escaso periodo para preparar la documentacién
exigida en la convocatoria, periodos largos de resolucion de las ayudas, que se pueden

llegar a prolongar mds de seis meses, etc.).

Falta de una plataforma Unica de informacién, que puede afectar al acceso y
continuidad de los estudiantes e investigadores en el sistema espafiol de |+D, y genera

una carga administrativa adicional a los solicitantes.
Proceso de solicitud de ayudas

El estudio presenta los principales problemas de informacién en la solicitud de las
ayudas diferenciando entre: excesivo tiempo invertido en completar formularios, excesiva
documentacién a presentar, gestion con supervisores para rellenar documentacion,

proceso poco claro, y baja digitalizacién del proceso.

En este apartado el estudio concluye que el principal problema en la fase de

solicitud a lo largo de todas las etapas de la carrera investigadora es el exceso de
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burocratizacion del proceso de solicitud. Entre las causas se encuentran el excesivo tiempo
invertido en completar formularios (no homogéneos entre todas las ayudas (p. ej., distintos
modelos de CV normalizado), la falta de puntos de contacto para la resolucién de dudas

sobre la cumplimentacién de estos, y la excesiva documentaciéon que presentar.
Criterios de evaluacién para la resolucién de las ayudas

La AIReF incorpora a su andlisis un ranking de los criterios mds importantes de
concesion en las diferentes etapas de la carrera investigadora, distinguiendo los
siguientes: expediente y actividad académica del candidato, otros méritos curriculares,
impacto y relevancia del proyecto, adecuacién del perfil del candidato al proyecto,

méritos del grupo investigador y CV del supervisor del proyecto.

Sobre este andlisis se concluye que el expediente académico del candidato y el
impacto y la relevancia del proyecto son los dos criterios mds valorados por los
investigadores en la resolucién de las ayudas. La ponderacion de los criterios de
evaluacién es diferente para las principales ayudas predoctorales, y también se

encuentran diferencias significativas en la etapa posdoctoral.
Definicién y coherencia de los criterios de evaluacién de las principales ayudas

Se sefiala que la importancia relativa del candidato, del grupo investigador y del
proyecto varia de forma notable entre las ayudas, es decir, aunque los objetivos de las
ayudas sean similares, existe una diferencia de criterios entre unas ayudas y otras. El
andlisis presenta de forma separada la evaluacién de las ayudas predoctorales, las
ayudas doctorados industriales, y las ayudas posdoctorales, mostrando en los tres casos
un ranking de los criterios mds importantes de concesién en las ayudas que distingue entre

criterios de elegibilidad del candidato y criterios de evaluacién de la candidatura.
Seguimiento y control de las ayudas, y satisfaccion de los receptores de las ayudas

En el apartado de seguimiento y control se analizan tanto los principales agentes
de seguimiento y control, como el seguimiento cientifico-técnico que incluye el seguimiento

econdémico.

Asimismo, el estudio analiza la satisfaccion de los receptores de las ayudas, y afirma
que a pesar de que los beneficiarios de las ayudas estdn satisfechos con su rendimiento
académico, no ocurre lo mismo con su impacto sobre empleabilidad no académica. A

partir de encuestas a doctorandos, investigadores posdoctorales e investigadores
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principales, se muestran los resultados de la percepcidén de los beneficiarios sobre las
ayudas distinguiendo entre beneficios académicos y la empleabilidad de las ayudas. Se
destaca que existe un punto critico en el emprendimiento, ya que solo un 21 por ciento de
los doctorados encuestados, asi como un 18 por ciento de los posdoctorados, considera

que existe una mejora debido a la ayuda en esta partida.

En relacién al apartado de implementacién de las ayudas el estudio presenta las

siguientes conclusiones adicionales:

Sefiala que, tras la concesién de las ayudas, el principal problema es la

incertidumbre sobre los periodos de recepcién de la financiacién.

Asimismo, afirma que la justificacion econdémica no estd lo suficientemente
digitalizada y simplificada. Este proceso difiere de unas ayudas a otras y requiere una
importante carga documental para las diferentes unidades de coordinacion, que afecta
tanto a los receptores de las ayudas como a las unidades de coordinacién de centros y
universidades en términos de carga de trabajo. En ocasiones, se solicita soporte

documental adicional de seguimiento con posterioridad al periodo de la ayuda.

Finalmente indica que la burocracia del proceso de seguimiento y control es elegida
como el mayor problema durante toda la carrera investigadora. La incertidumbre sobre
periodos de recepcién de la ayuda y la excesiva documentacién en la aceptacién de esta

son los dos problemas mds relevantes para los investigadores receptores de ayudas.

IV. Evaluacion de impacto. La eficacia de las ayudas FPl y RyC

Esta parte de la evaluacién se centré en estimar el impacto de las dos ayudas
principales, incluidas en el Programa de Talento y su Empleabilidad en 1+D+i, sobre la

excelencia académica y aspectos de la vida laboral.

La principal motivaciéon del estudio es analizar la eficacia de estas ayudas en cuanto
a la consecucidon de lo que podrian considerarse sus principales objetivos, que estdn
relacionados con la produccién cientifica y la vida laboral, asi como detectar aspectos

para su posible mejora en cuanto al disefio de su politica.

La evaluacién de eficacia tuvo por objetivo analizar los efectos de las ayudas en
diferentes dimensiones. En particular, el estudio indica que se utilizaron las siguientes

fuentes de informacién:
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— Informacién de tramitacién de las solicitudes de los solicitantes de las ayudas FPI

y RyC de la Agencia Estatal de Investigaciéon (AEI).

— Informacién de la produccién cientifica de los solicitantes, descargada desde el

repositorio bibliogréafico Web of Science y del Journal Citation Reports (JCR).

— Informacién de la vida laboral de los solicitantes de la Tesoreria de la Seguridad

Social.
— Informacién tributaria de los solicitantes de la Agencia Tributaria.

— Informacién de si ha leido la tesis cada uno de los solicitantes descargada de la

base de datos de tesis doctorales, TESEQO.
Las principales conclusiones fueron las siguientes:

El estudio de las bases de datos muestra que hay que ser cuidadosos a la hora de
interpretar los resultados debido a las limitaciones de las bases de datos. Entre otros
aspectos, destaca las siguientes: 1) solamente se dispone informacién de los solicitantes
de las convocatorias de ayudas entre 2008-2012, por lo tanto, las conclusiones se
circunscriben a un periodo con caracteristicas singulares (el importante impacto de la crisis
financiera se empezé a sentir entre 2007 /2008); 2) falta de integracién de la informacién
de solicitantes de otras ayudas de investigacién; y 3) falta informacién relevante para

poder seguir la trayectoria laboral de los solicitantes fuera de Espaiia.

Por otra parte, indica que no se disponen de un cédigo bibliogréfico Unico por
investigador. Dado que los nombres y apellidos los rellena el solicitante al realizar la
solicitud de la ayuda, se pueden producir variedad de problemas a la hora de buscar su
produccién cientifica (solo un nombre de un nombre compuesto, nombre en la casilla del

apellido, solicitantes con el mismo nombre y apellidos, etc.).

Las ayudas FPI tienen un impacto en la carrera investigadora positivo, pero
modesto, y un impacto negativo significativo, al menos a corto plazo, en la vida laboral

de aquellos que la reciben.

El andlisis descriptivo nos muestra indicios de que las ayudas FPI no garantizan una
mayor tasa de empleo, pero si fomentan una mayor tasa de insercién en el mundo
académico (universidad o centros de [+D). Los beneficiarios de las FPl presentan una

mayor insercién en la universidad (40 por ciento) que los no beneficiarios (22 por ciento).
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Las ayudas RyC tienen un impacto limitado en la carrera investigadora y un
impacto positivo en la vida laboral de los investigadores, excepto en la estabilizacién

(afectada por el periodo de estudio).

El andlisis descriptivo, afiade la AlIReF, muestra indicios de que el programa Ramén
y Cajal ayuda al sistema espaiiol de 1+D a captar y fijar talento, reduciendo la salida
de investigadores prometedores al extranjero. El 24 por ciento de los no beneficiarios de
la ayuda habrian abandonado el pais, en comparaciéon con el 3 por ciento de los

beneficiarios.

IV.V.III. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo a la Promocién del talento y la empleabilidad en 1+D+i
recogia 71 actuaciones propuestas por la AlReF. De estas, de conformidad con el Informe
de seguimiento de 2023, 57 propuestas habian sido implementadas y 13 rechazadas. A
continuacion se presenta la propuesta cuya respuesta en 2023 quedé categorizada como
“en proceso”, y por tanto continda siendo objeto de seguimiento en 2024, Junto a la misma
se acompana la nueva respuesta recibida del MICIU, en cumplimiento del principio de

cumplir o explicar.

. Reorientacion estratégica

I.I.  Propuesta: Enfocar el sistema de ayudas a proyectos de investigacion

La AIReF propone asociar las ayudas a proyectos especificos de alto impacto y
garantizar la continuidad de estas ayudas en lineas de investigacién prioritarias de larga

duracién.

Actuacion propuesta: Homogeneizar los procesos de justificacién de las ayudas y

facilitar la cumplimentacién de las memorias de seguimiento (plataforma online, aplicacién

mévil, etc.)
Respuesta: Propuesta implementada.

La AEIl cuenta con una aplicacidn para la gestiéon del seguimiento econdmico que se llama

CompruebaECO, y una aplicaciéon para la gestion del seguimiento cientifico que se llama
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Comprueba. Ambas aplicaciones fueron sustituyendo a anteriores aplicaciones que tenia la AEl,

que eran JustiEco y JustiCT.

La AEl, dispone de una aplicacion visible desde Internet, que se llama JustiWeb, que es la
que utilizan los beneficiarios para la presentacidn de sus justificaciones econdmicas y cientificas.
Lo presentado en esta aplicacién por las entidades se traslada a la aplicacién de gestién
(CompruebaECO o Comprueba) para que los gestores de la AEl puedan validar dichas

justificaciones®.

Las aplicaciones se adaptan a las caracteristicas de las diferentes convocatorias,
pudiendo configurarse los tipos de gasto que se puedan presentar, los tipos de informes,
indicadores, etc.. Segun marque cada convocatoria, a peticiéon de los gestores de la AEIL
Luego aunque la aplicacién sea la misma, dependiendo de la configuracién, podrd
solicitarse en momentos de justificacidén cientifica o econdmica y con diferentes

adaptaciones.

Estas aplicaciones permiten realizar cargas masivas de ficheros (por ejemplo
archivos de bases de datos con gastos). Al tratarse de una herramienta de trabajo para
los gestores de las instituciones y no ser una herramienta de consulta, la aplicacién no estd
pensada para cargar sélo archivos via mévil u otras plataformas méviles. Por otro lado,
se encuentra en proceso de mejora al objeto de dar cumplimiento a los requisitos de
accesibilidad web establecidos por la normativa espaiiola, lo que permitird cambiar la

interfaz grdafica de forma que se pueda ver en mds y variados dispositivos.

Por lo que respecta a la homogeneizaciéon de la justificacién de las ayudas
otorgadas por la AEl, se ha unificado el procedimiento de presentacién de la cuenta
justificativa para un mismo tipo de convocatorias. Asi, de acuerdo con la Ley 17/2022,
de 5 de septiembre, por la que se modifica la Ley 14/2011, de 1 de junio, de la Ciencia,
la Tecnologia y la Innovacién, la justificacién de las ayudas pUblicas y subvenciones, con
independencia de la cuantia de la ayuda recibida, se efectta mediante la modalidad de
cuenta justificativa simplificada a que se refiere el articulo 75 del Reglamento de la Ley
38/2003, de 17 de noviembre, aprobado mediante Real Decreto 887 /2006, de 21 de
julio. En este sentido, todas las convocatorias de la AEl para la realizacién de proyectos

de investigacién destinadas a entidades de investigacion del sistema de |+D espaiiol se

4 https:/ /ciencia.sede.gob.es/pagina/index/directorio/utilidad_justificacion_telematica
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han homogeneizado y la justificacion de las ayudas se realiza mediante cuenta

justificativa simplificada.

IV.V. IV. Grdfico cuantitativo del seguimiento 2022-2024

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2024 del spending review
relativo a la Promocién del talento y la empleabilidad en I+D+i, se refleja en el siguiente
grafico, que muestra el volumen de respuestas que han remitido los centros gestores en

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

Gréfico IV.V.IV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria

///.....,
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IV.VII. Fase I: Proyecto de evaluaciéon 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
revisiéon del gasto del conjunto de Administraciones Pidblicas publicado el 1 de agosto de

2017". Los resultados de este estudio se presentaron el 3 de julio de 20192,

IV.VIL. I. Ambito del spending review

El Servicio Postal Universal (SPU) es el conjunto de servicios postales cuya prestacion
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 prestacién 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 MITMA, que es ademds el
responsable de financiar este 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.

! 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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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 evaluaciéon 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 prestaciéon 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 aprobaciéon

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 sefiala la AIReF
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 prestacién. Como consecuencia,
la compensacién que recibe Correos por la carga financiera que le supone la obligacién
de la citada prestacién 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

3 https://www.boe.es/buscar/act.php2id=BOE-A-2010-20139
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millones en pagos a cuenta en el periodo 2011-2018, otros 150 millones en 2019 vy

aproximadamente 180 millones para 2020.

El grafico IV.VILL. muestra la compensacién que recibe Correos y que se realiza

mediante entregas a cuenta.

Gréfico IV.VIL. .

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 Ministerio de Transportes,
Movilidad y Agenda Urbana (en adelante MITMA) y la Sociedad Estatal Correos y

Telégrafos (Correos).

IV.VIL 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 otrq, las relacionadas con la eficiencia del operador.
El estudio sefiala 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
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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 acompaiadas 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 prestacién 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

gestion.
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 configuraciéon 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

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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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
compensacién 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
compensacion recibida, un déficit operativo negativo en los Ultimos cinco afios, siendo este

ademads muy superior al del resto de operadores.
Evaluacién del modelo de determinacién 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

aprobacion.

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
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

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.
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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 encargéd 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 Publico (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
incluiria el borrador del nuevo Plan de prestaciéon 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 prestacion 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:

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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Existe un retraso de nueve anos 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 AlIReF sefialaba que el entonces borrador del nuevo plan de prestaciones imponia
requisitos relativos a la red que suponian incrementar la rigidez y una restricciéon 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
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 sefala 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
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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 tradicidén postal y sus costes son superiores a los

operadores que han apostado por una estrategia de reduccién de costes.

La indefinicion 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
afios 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
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 AlIReF advierte de que con este escaso grado de diversificacion 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

afos 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
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Correos. Asimismo, se analiza la evolucién experimentada por los CeCos en cuanto a

personal y tipo de coste.

Correos es una organizacién 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
iniciativas de mejora de la eficiencia (como la automatizaciéon de la actividad de

clasificacién) pero con menor profundidad que otros operadores.

Muchos operadores han iniciado estrategias de diversificacion y externalizacion 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 disminucidn del volumen

postal, Correos se verd en la necesidad de acometer mayores esfuerzos de eficiencia
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para evitar que el resultado operativo empeore y se genere un mayor coste publico. Para
hacer frente a la bajada de los envios postales, Correos estd apostando por el mercado
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 evaluacién 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.

IV.VILIIL. 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 AlReF. De estas, de conformidad con el Informe de seguimiento de 2023, 7
propuestas habian sido implementadas y 5 rechazadas. A continuacién, se presentan las
4 propuestas cuyas respuestas en 2023 quedaron categorizadas como “en proceso”, y
por tanto continGan siendo objeto de seguimiento en 2024. Junto a las mismas se
acompafiian 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.
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I. Propuestas relativas a la eficiencia del operador:

I.I. 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 volumenes de

cada una de las redes a la capacidad y al personal disponible.

Respuesta: Propuesta en proceso.

La propuesta se encuentra en proceso en la medida en la que la deteccién y

aplicacién de sinergias en las redes de clasificacion, distribucién y transporte es un proceso

continuo que no puede ser acotado con una fecha de finalizaciéon.

A dia de hoy, la explotacién de Sinergias en las redes se encuentra muy consolidada

y se ha concretado en los siguientes hitos:

Procesos de clasificacién: Para evitar duplicidad en instalaciones, en 2020 se
procedié a una agrupacion de todas las actividades del grupo en un solo centro a

nivel provincial.

Esta eficiencia operativa ha afectado en 2023 a 51 centros provinciales lo
que supone que se ha trabajado de manera compartida en més del 85 por ciento
de los centros provinciales, y que se han clasificado en instalaciones compartidas

mds de 50 millones de paquetes.

Procesos de reparto: La segunda es 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.

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 5 millones de envios.

La tercera linea de actuacién seria el aprovechamiento de sinergias para la
utilizacién conjunta de vehiculos de transporte-arrastre por las redes de Correos y
Correos Express. Actualmente se estd trabajando en disefiar el modelo que permita
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.
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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 en proceso.

Al igual que en el caso anterior, la propuesta no es acotable con una fecha de
finalizacién, sino que la aplicaciéon de medidas de mejora de la eficiencia y la adaptacién
de la operativa a las nuevas tendencias del mercado forma parte de la cultura de gestion

continua de la Compaiia.

En concreto, la Compaiiia ha continuado extendiendo la aplicacién de la Inteligencia
Artificial o el Big Data a la mejora de sus principales procesos y dreas de negocio,
mejorando la trazabilidad en tiempo real de la cadena logistica y la prediccidén de la
demanda, lo que resulta especialmente relevante para satisfacer las necesidades de

nuestros clientes en periodos de elevada concentracién de envios.

El tratamiento de datos en tiempo real, procedentes de cada uno de los puntos de
la cadena logistica, para detectar y anticipar posibles incidencias y el desarrollo de
modelos predictivos de la demanda de paqueteria permiten prever los picos de actividad,

asignar los recursos humanos y técnicos y optimizar la operativa.

Por otro lado, se ha seguido con la adquisicion 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). Los nuevos carros han sido disefados para compatibilizar la distribucién
simultdnea de correspondencia y de pequeiia paqueteria a pie, aumentando la eficiencia
de la entrega. Las ventajas que aporta son una mayor capacidad de carga volumétrica

para pequenos y medianos paquetes y una mayor seguridad y ergonomia.

De este modo la compadia avanza en su objetivo para 2030 de emplear
tecnologias alternativas al petréleo en el 50 por ciento de sus medios de transporte, con
al menos un 25 por ciento de vehiculos eléctricos, siendo actualmente una de las mayores

flotas de cero emisiones del sector de la distribuciéon en Espaiia.

La utilizacién de motocicletas eléctricas permite garantizar la prestacién del servicio
en nucleos urbanos de todo el territorio nacional, incluidas las localidades en las que se

implantardn zonas de bajas emisiones a partir de 2023.

De este modo, Correos estd adaptando su operativa para compatibilizar una

prestacién eficiente de los servicios de entrega con un menor impacto medioambiental.
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Para ello, la compaiiia estd desarrollando un proyecto que le permita disefar la “flota
de reparto del futuro”, como respuesta a las transformaciones del entorno de negocio y
la demanda, el marco normativo (con la mencionada regulacién de las zonas de bajas
emisiones o la desaparicion de los vehiculos de combustién a partir de 2035), la

disponibilidad tecnolégica actual y futura y los marcos de financiacién existentes.

3. Propuesta: La evaluacién de la formacidn al personal de la red de reparto ordinaria

en las habilidades necesarias para poder prestar los servicios de las redes de reparto urgente.
Respuesta: Propuesta implementada.

Para dar respuesta a la creciente demanda del mercado 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

tfratamiento y de la red de transportes.

En la puesta en marcha de esta compleja reconfiguracion operativa, ha sido esencial
un esfuerzo en la difusién de los nuevos procesos a toda la red de reparto, y la formacion

del personal implicado en la utilizacién de las aplicaciones y dispositivos corporativos.

4. Propuesta: La busqueda de flexibilidad que favorezca la movilidad de personal de

una red a otra absorbiendo de forma natural la caida del mercado tradicional.
Respuesta: Propuesta en proceso.

La adaptacién al nuevo contexto de mercado, en el que la paqueteria presenta un
crecimiento continuado, ha supuesto la transformaciéon 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.

A lo largo del 2023 se ha avanzado en la implantacién de unificaciéon de las redes
de postal tradicional y paqueteria urgente, lo que ha permitido mejorar la eficiencia de

las operaciones.
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IV.VII. IV. Grafico cuantitativo del seguimiento 2022-2024

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2024 del spending review
relativo a Correos y la prestacién 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:

Grdfico IV.VILIV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria

A e
mplementadas
I EEEEEEEEE———
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IV.VIl. Fase Il: Proyecto de evaluacion 1:

Beneficios Fiscales

El spending review sobre los beneficios fiscales 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'. Los resultados de los trabajos se presentaron en dos

informes?2, de fechas 22 de julio y 29 de octubre de 2020.

IV.VIILI. Ambito del spending review

De conformidad con el estudio de la AIReF, su finalidad es evaluar una parte de los
beneficios fiscales tratando de determinar si cumplen los objetivos para los que fueron
creados y detectar si su existencia lleva asociada algin tipo de externalidad o distorsién

que haga que resulte conveniente su reformulacién.

Los beneficios fiscales: “son instrumentos de politica fiscal que persiguen
determinados objetivos econémicos y sociales mediante exenciones, tipos reducidos,
reducciones o deducciones en sus cuotas tributarias que generan incentivos o mejoras en
la renta de la personas fisicas y juridicas y que, en general, conllevan una menor
recaudacion tributaria”. De acuerdo con esta definicién, los beneficios fiscales no son por
tanto gastos en sentido estricto, sino medidas que suponen una minoraciéon de los ingresos
publicos. Desde una perspectiva presupuestaria, su efecto sobre el saldo fiscal es
equiparable al de los gastos publicos; asi lo prevé la acepcién anglosajona de beneficio

fiscal al denominarlo “fiscal expenditure” o gasto fiscal.

El estudio se llevé a cabo bajo una estrategia de definicidon del procedimiento de
identificacion segin la informacién disponible, que ha consistido en millones de datos
fiscales anonimizados relativos al universo de declaraciones del Impuesto sobre la Renta
de las Personas Fisicas (IRPF), del Impuesto sobre Sociedades (IS) y del Impuesto sobre el
Valor Afiadido (IVA), tanto en su dimensién de corte transversal como en datos de panel.
Esta informacién estd referida a las CCAA de régimen comun en lo que respecta al IRPF

e IS y al conjunto del Estado en lo relativo al IVA. Las haciendas forales de Navarra y

1 https://www.airef.es/wp-content /uploads /2019 /06 /documentos-sr-protegidos/00 PlanAccionFasell.pdf
2 |Informe | AIReF. Beneficios Fiscales
Informe |l AIReF. Deduccién por I-D-i en el impuesto sobre sociedades
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Pais Vasco no han facilitado informacién por lo que no ha sido posible evaluar los

beneficios fiscales de estos territorios.

El conjunto de los beneficios fiscales supone un coste fiscal cercano a los 60.000
millones de euros (5 puntos del PIB). Aunque estdn presentes en casi todas las figuras
tributarias, su importe se concentra en mayor medida en el IVA, suponiendo 2/3 partes

del total, con 41.000 millones de euros aproximadamente.

En particular se analizaron 13 beneficios fiscales, con un coste recaudatorio de
34.248 millones de euros, casi el 60 por ciento del total de beneficios fiscales. A

continuacién, la tabla IV.VIILI. recoge los beneficios fiscales analizados.

Tabla IV.VIILL

Beneficios Fiscales analizados y su coste fiscal en 2016

Reduccién por tributacion conjunta 2.393

Reduccién por aportaciones a sistemas de prevision social 1.643

Reduccién por rendimientos del trabajo 1.139

Reduccién por arrendamiento de viviendas 1.039

Deduccién por donativos 469

Deducciones sociales (maternidad, familia numerosa, discapacidad) 1.708
Total del IRPF 8.391

(Beneficios fiscales analizados sobre el total de beneficios fiscales de IRPF) 61%

Tipos reducidos: 4%y 10% 17.787

Exencidn IVA: sanidad y educacion 3.457

Exencion IVA: servicios financieros 2.777
Diferencia impositiva diésel/gasolina 1.162
Total del IVA e IIEE, solo hogares 25.183

(Beneficios fiscales analizados sobre el total de beneficios fiscales de VA e IIEE) 58%

Tipos reducidos 323

Deduccién porincentivos a la [+D+i 244

Deduccién por donativos 107
Total del IS 674

(Beneficios fiscales analizados sobre el total de beneficios fiscales de IS) 20%

Total beneficios fiscales analizados (57% del total) 34.248

Fuente: AIReF. https://www.airef.es/wp-
content/uploads/2020/10/Docus_Varios_SR/Estudio_Beneficios_Fiscales_Spending_Review.pdf
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Las respuestas al cuestionario han sido remitidas por el Ministerio de Hacienda

(MINHAC).
IV.VIIL Il. Resumen del contenido del spending review

El spending review de Beneficios Fiscales presenta la evaluacién diferenciando entre
aquellas propuestas y conclusiones que son comunes a todos los beneficios fiscales y las
que son especificas de los incentivos de cada figura tributaria (IRPF, IVA e IS). A su vez,
para cada uno de estos impuestos, realiza un desglose en los siguientes cuatro apartados:

descripcidn, comparativa internacional, evaluacién y conclusiones.
I. Conclusiones comunes

La AlReF sefiala que los beneficios fiscales constituyen uno de los instrumentos
disponibles para alcanzar determinados objetivos de politica econémica, de manera que
seria pertinente enmarcar su evaluacién dentro del conjunto de medidas orientadas a
alcanzar esos objetivos. En particular, a la hora de extraer recomendaciones es relevante
tener en consideraciéon el resto de las medidas existentes, tanto a nivel nacional como a
nivel de las comunidades auténomas, y valorar si estos beneficios constituyen el instrumento

mas apropiado para lograr un objetivo especifico.

El estudio destaca que la comparativa internacional de los beneficios fiscales revela
una amplia heterogeneidad en su disefio y regulacién respecto a los paises de nuestro
entorno, incluso en aquellos relativos a la tributacién indirecta, que estd armonizada a

nivel comunitario como es el caso del IVA y de los impuestos especiales.
Il. Conclusiones especificas
1. Beneficios fiscales del impuesto de la renta de las personas fisicas (IRPF)

En relacién a este impuesto, el estudio ha evaluado el 61por ciento del importe total

de beneficios fiscales del IRPF.
Deduccién por tributacién conjunta (modalidad matrimonio)

El estudio sefiala que el beneficio supone un coste fiscal de 2.393 millones de euros

y tiene un efecto neutral desde el punto de vista de la desigualdad.
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La evaluacion concluye que en este beneficio fiscal si_se alcanza el objetivo de

adecuar el impuesto a la estructura de rentas del hogar, especialmente en aquellos
hogares en los que casi toda la renta la obtiene un perceptor y el hogar es de renta baja.
En cambio, la evaluacién desprende que el beneficio fiscal genera un desincentivo a la
participacion laboral de los segundos perceptores de renta (principalmente mujeres de
rentas bajas), lo que acentia los problemas de brecha de género de la economia

espaiola.
Aportaciones a sistemas de previsién social

El objetivo del beneficio es estimular el ahorro previsional a largo plazo, como
complemento al sistema publico de pensiones. Sefiala el estudio que este beneficio supone
un coste fiscal de 1.643 millones de euros (450 millones si se tiene en cuenta el diferimiento
fiscal) y tiene un cardcter regresivo desde el punto de vista de la desigualdad al
focalizarse en rentas altas. Desde el punto de vista de la comparativa internacional, la
AlIReF sefala la evidencia de la existencia en casi todos los paises de un sistema de ahorro
previsional complementario, si bien el sistema espaiiol presenta una potencia reducida en
el contexto de un sistema publico de pensiones que garantiza una elevada tasa de

remplazo.

La evaluacion concluye que el beneficio fiscal no alcanza el objetivo e incluso que

puede resultar negativo para un conjunto amplio de ahorradores una vez que se tiene en
cuenta la fiscalidad en el momento de jubilaciéon de ese ahorro, las comisiones del plan

de pensiones y la tasa de preferencia intertemporal.
Reduccién por rendimientos del trabajo

El objetivo del beneficio es en qué medida favorece la oferta laboral de las rentas
bajas (tanto en horas como en participacién) de los beneficiarios. El estudio muestra que
este objetivo estd generalizado en la mayoria de los paises de nuestro entorno, si bien se
suele articular como una deduccién mdas que como una reduccidn. El coste fiscal supone
1.139 millones de euros (la Gltima reforma de 2018 ha elevado el importe hasta los 2.000

millones) y tiene un fuerte cardcter progresivo al focalizarse en rentas bajas.

La evaluacién concluye que el beneficio fiscal si alcanza el objetivo de rebajar la

carga fiscal entre las rentas mdés bajas. Adicionalmente, se estima un efecto positivo sobre
la oferta laboral, especialmente en el nimero de personas que trabajan (margen

extensivo) mds que en el nimero de horas (margen intensivo).
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Reduccién por arrendamiento de viviendas

El objetivo del beneficio que se evalia es si fomenta la oferta de vivienda en
alquiler. El estudio muestra que se trata de un incentivo que estd presente en la mayoria
de los paises de nuestro entorno, pero formulado como tipos reducidos (los rendimientos
se integran en una tarifa diferente del impuesto) en lugar de como una reduccién. Este
beneficio fiscal supone un coste fiscal de 1.039 millones de euros y tiene un cardcter

regresivo al focalizarse en rentas altas.

La evaluacién concluye que el beneficio fiscal si alcanza el objetivo de fomentar

la oferta de vivienda, aunque no puede identificar de forma clara la nueva oferta de
vivienda y las rentas que emergen de la economia informal. Ademds, la evaluacion
identifica la creciente dificultad para el acceso a la vivienda de los hogares de rentas

bajas, especialmente en las grandes dreas metropolitanas.
Deduccién por donativos en el IRPF

La evaluacién analiza si el beneficio fiscal fomenta las donaciones a entidades sin
fines lucrativos que desarrollan actividades de interés general, facilitando la
cofinanciacién publico-privada y permitiendo la participaciéon de los declarantes en la
eleccion de las entidades. De acuerdo con el estudio, los donativos de particulares en
Espaiia en porcentaje del PIB se sitban muy por debajo de otros paises de la eurozona y
supone un coste fiscal de 469 millones de euros. Se concluye que su efecto es neutral

desde el punto de vista de la desigualdad.

La evaluaciéon muestra un resultado no concluyente, ya que no se identifica relacién

de causalidad directa entre el beneficio fiscal y el avance reciente de las donaciones, si
bien el andlisis a través de encuestas a nivel europeo pone de manifiesto que el incentivo
fiscal es uno de los cinco factores principales que influyen positivamente en la decisién de

realizar donaciones.
2. Beneficios fiscales del impuesto sobre el valor aiiadido (IVA)

En relacién al IVA, el estudio cubre aproximadamente el 60 por ciento de los
beneficios asociados a ese impuesto. Aunque en este caso se analizan casi la totalidad de
los conceptos que constituyen los beneficios del IVA, la exclusién del restante 40 por ciento
se debe a que en este estudio solo se evalua la parte correspondiente a hogares que es
de la que se dispone de informacién microeconémica (excluyendo empresas y

administraciones publicas). Adicionalmente, y dentro del dmbito de los impuestos
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especiales, y aunque no tiene la consideracién legal de beneficio fiscal, la AIReF también
ha recibido el encargo por parte del Gobierno de analizar la equiparacién plena de la

diferencia en tributacién entre el diésel y la gasolina para uso no profesional.
Tipos reducidos

Los tipos reducidos del IVA suponen el mayor beneficio fiscal en Espafia en términos
de coste recaudatorio. Este beneficio en concreto supone casi el 30 por ciento del coste
total de los beneficios fiscales en Espaiia, y mds del 50 por ciento del coste total de los
beneficios analizados en este estudio. Ademds, se destaca que el coste recaudatorio de
los tipos reducidos del IVA en Espaiia es significativamente superior al del resto de paises
de la eurozona. El estudio sefiala que el importe que deja de recaudar Espaiia por el tipo
reducido y superreducido equivale al 2,1por ciento del PIB, mientras que la media

europea se sitba en el 1,2 por ciento, 0,9 puntos porcentuales inferior.

El objetivo del beneficio fiscal es establecer tipos impositivos més bajos que faciliten
el acceso a bienes y servicios de primera necesidad y de cardcter social, cultural o
estratégico. El beneficio fiscal de tipos reducidos consiste en una minoracién con respecto
al tipo general del 21por ciento del gravamen hasta el 4 por ciento (superreducido) y 10
por ciento (reducido) del consumo de algunos bienes y servicios por su cardcter de primera

necesidad, social, cultural o estratégico.

La comparativa internacional muestra que Espaia es de los paises de la UE que mas
beneficio fiscal tiene por tipos reducidos situdndose un punto de PIB por encima de la
media europea. El factor principal que explica la elevada importancia cuantitativa de
este beneficio fiscal y los bajos tipos implicitos es la existencia de una elevada proporcién
de gasto a tipos reducidos. En beneficio supone un coste fiscal de 17.787 millones de
euros (5.323 millones en tipos superreducidos y 12.463 millones en los tipos reducidos),
que se reduciria hasta unos 14.000 millones de euros si se tienen cuenta cambios en los
patrones de consumo de los hogares. Los tipos reducidos, al disminuir los impuestos al
consumo, benefician en una cuantia mayor a las rentas altas, que son las que mds gastan.
Este efecto se acentla en aquellas partidas de gasto a tipos reducidos que mds consumen
los hogares de rentas altas (restauraciéon, paquetes turisticos, hosteleria, libros,

jardineria...).

El estudio sefiala que estos beneficios fiscales si cumplen el objetivo de facilitar el

acceso a bienes y servicios de primera necesidad y de cardcter social, cultural o
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estratégico y reducen la regresividad del impuesto, si bien no lo hacen de una forma
eficiente desde el punto de vista distributivo. Ademds, la evaluacién destaca la ineficiencia
distributiva al compararse los tipos reducidos con otras politicas de gasto mds focalizadas
en los colectivos o sectores especificos y que consiguen reducir mucho mads la desigualdad

que los tipos reducidos usando menos recursos publicos.
Exencién de la sanidad y la educacién

El objetivo de este beneficio es reducir los precios de la educacién y sanidad para
favorecer el acceso universal, asi como para descongestionar el sistema publico. El
beneficio fiscal consiste en la posibilidad por parte de los paises de dejar exento del IVA

a la educacién y la sanidad privada.

Ambas exenciones se encuentran generalizadas en los paises de la UE: la sanidad
exenta en todos los paises y la educacién en la mayoria. En educacién, Grecia la ha

eliminado en los Ultimos afos e ltalia solo se la aplica para la primaria y secundaria.

El beneficio supone un coste fiscal de 1.763 millones de euros para el caso de la

sanidad y 1.694 millones para el caso de la educacién.

El enfoque de evaluacién consistié en, tras un andlisis descriptivo y distributivo,
comparar el aumento neto de la recaudacién que se produciria al suprimir el beneficio
fiscal con el incremento del gasto publico ocasionado por el potencial aumento en la
demanda de sanidad y educacién publica, de modo que se analiza el efecto neto sobre
las finanzas publicas. La mayor parte de los bienes y servicios del dmbito sanitario y
educativo son de provisién pUblica por lo que suprimir el beneficio (y aumentar el precio
de la sanidad y educacién privada) supondria un efecto sustitucién, incrementdndose
potencialmente la demanda de la provisién piblica de estos servicios, lo que también
conlleva un coste. La evaluacién consistié en analizar si el beneficio supone una menor

carga econdémica para la Administraciéon al descongestionar los servicios publicos.

La evaluacién refleja un resultado no concluyente ya que el mayor ingreso

obtenido por el Estado, como resultado de la eliminacién del beneficio, podria ser
compensado por un mayor coste, si una elevada proporciéon de la demanda ahora
satisfecha por el sector privado se trasladase al sector publico. Este resultado estd sujeto

al heterogéneo abanico de elasticidades que mostré la estimacién.
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Exencién de los servicios financieros

La Directiva del IVA3 establece que determinadas prestaciones de servicios
financieros estardn exentas del IVA, aunque los Estados miembros podrdn conceder a los
sujetos pasivos el derecho a optar por la tributaciéon de estas operaciones. En Espaiia, el
beneficio fiscal consiste en que los bienes y servicios financieros tasados estdn exentos del
IVA4 y no se ha concedido a las entidades financieras la opcién de gravar con este
impuesto a sus productos. La exencion afecta a las operaciones financieras habituales

como son los depésitos, créditos, transferencias o compra de acciones.

La mayoria de los paises de la UE no permiten a sus bancos el levantamiento de la
exencion si bien algunos lo han hecho total o parcialmente, pero con importantes matices.

En beneficio supone un coste fiscal de 2.777 millones de euros.

El objetivo principal de este beneficio es reducir los precios de las prestaciones de
esta clase de servicios para facilitar un acceso generalizado. Por tanto, el objetivo de la
evaluaciéon fue determinar en qué medida el beneficio reduce los precios de los servicios
financieros facilitando el acceso generalizado. Para ello se hizo una cuantificacién

pormenorizada que detalla sobre los agentes que recaeria la nueva carga fiscal.

La evaluacién consistié, al igual que para la exencién de sanidad y educacién, en
la cuantificacién detallada del escenario contrafactual en el que se elimina la exencién.
En particular, se calcula el importe del beneficio fiscal como la diferencia entre el IVA
neto que se recaudaria como consecuencia de suprimir la exencién y lo recaudado hasta

el momento.

Finalmente, el estudio sefiala que si se cumple el objetivo ya que, de eliminarse la
exencién, la carga impositiva recaeria en los hogares que utilizan ampliamente estos
servicios para adquirir sus viviendas y no se pueden deducir el IVA y, por tanto, la
exencién estd permitiendo un abaratamiento en el acceso a los servicios financieros. Sin
embargo, queda sin gravar el valor afiadido generado por las entidades financieras. Por
ello, en algunos paises como Francia o Dinamarca han explorado otfras vias para gravar
este valor anadido a través de los denominados Impuestos sobre las Actividades

Financieras (Financial Activities Tax, FAT).

3 Directiva 2006/112/CE del Consejo, de 28 de noviembre de 2006. Articulos 135 y 137 de la Directiva del IVA.
4 Articulo 20, apartado uno, nimero 18.°, de la Ley 37/1992, de 28 de diciembre, del Impuesto sobre el Valor
Afnadido
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Tipos reducidos y diferenciados en el impuesto sobre hidrocarburos (diésel/gasolina)

En el estudio se analiza la diferencia entre los tipos impositivos de la gasolina y los
del gaséleo de automocidén, que son inferiores. Esta medida carece de la consideracion
técnica de beneficio fiscal ya que en el impuesto sobre hidrocarburos no hay un tipo de
gravamen general, sino uno para cada producto. No obstante, dado que el gaséleo y la
gasolina tienen el mismo uso como combustible para automocién, se considera necesario

analizar esta brecha.

La principal razén del diferencial de tipos, en el momento de su establecimiento, fue
de politica econémica y de transporte. Se trataba de proteger el sector del transporte
por carretera a nivel comunitario, que se consideraba como estratégico y que era el
principal usuario del gaséleo, finalidad que también estaba presente en el caso particular
de nuestro pais. De hecho, el trato fiscal mas favorable para el gaséleo no es una

singularidad espaiiola.

Desde un punto de vista ambiental, las emisiones de CO2 del diésel son inferiores
a las provocadas por la gasolina, aunque superiores en términos de NO2, gas con potente
efecto invernadero y que provoca relevantes perjuicios para la salud. Inicialmente se
pensaba que, ademds del objetivo de politica econdmica, las emisiones de gases efecto
invernadero del diésel eran mds reducidas, por lo que los objetivos de politica econémica
no entraban en contradiccidn con los objetivos en politica medioambiental. La investigacion
cientifica demostré posteriormente los perjuicios ambientales y de salud publica del NO2.
Con el conocimiento cientifico actual, el objetivo de protecciéon sectorial entra en
contradiccién con la politica medioambiental y con la prioridad de medios de transporte
menos contaminantes. La politica comunitaria, y la espafola, se dirige hoy en dia hacia la
reduccién de la emisién de gases contaminantes, el fomento del uso de energias
renovables y la eficiencia energética. Por tanto, la motivacion que originé este beneficio
pierde vigencia y los legisladores comunitarios han manifestado la intenciéon de

modificarlo y adecuar la imposicién de los hidrocarburos a la politica medioambiental.

La evaluacion consiste en un andlisis en dos etapas. En primer lugar, se utiliza la
Encuesta de Presupuestos Familiares elaborada por el Instituto Nacional de Estadistica
para analizar quiénes, y en qué medida, disfrutan del beneficio fiscal. En segundo lugar,
y empleando elasticidades de demanda de combustibles, se estima el efecto de igualar

la tributaciéon entre gaséleo y gasolina.
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En comparativa internacional, la equiparacion plena no es lo habitual en el resto de
las economias, si bien Espafa ain tiene margen para aproximarse a la media europea.
En general la imposicion medioambiental en Espaiia es reducida en comparacion a los
paises europeos. La equiparacién plena entre diésel y gasolina supondria un aumento de
recaudacion de 2.537 millones de euros, de los cuales 1.162 millones corresponden al
transporte para uso no profesional. La equiparacién plena entre ambos carburantes
tendria un efecto neutral desde el punto de vista de la desigualdad. El objetivo que se
evalua en el estudio es en qué medida la diferente tributacion ha favorecido la utilizacién

del carburante diésel por motivos medioambientales y para favorecer el transporte.

La evaluacion concluyé que si se ha alcanzado el objetivo de fomentar el uso del

diésel en las Ultimas décadas. No obstante, de la evaluacién se desprende la necesidad
de actualizar la fiscalidad de ambos combustibles de acuerdo con los nuevos estédndares
y objetivos de politica medioambiental (p. e. fijar un precio a las emisiones de cada Kg
de CO2 y NO2), especialmente al descubrirse la naturaleza més contaminante del diésel

con respecto a la gasolina en términos de emisiones NO?2.
3. Beneficios fiscales del impuesto sobre sociedades

Por Gltimo, el alcance del estudio es mas reducido en cuanto a los beneficios fiscales
del impuesto sobre sociedades. En este caso, se evalian tres beneficios fiscales que
representan aproximadamente un 20 por ciento del total. Los beneficios fiscales del IS
analizados en este estudio fienen por objetivo el fomento de la innovacién, la inversién
estratégica, la promocién de la vivienda en régimen de alquiler y la financiaciéon del
tercer sector. Mas en concreto, los incentivos a la [+D+i se enmarcan bajo el epigrafe
“Investigacién y desarrollo tecnolégico-industrial”, los tipos reducidos de las sociedades
andnimas cotizadas de inversién en el mercado inmobiliario (SOCIMIS) forman parte de
la politica de vivienda, bajo el epigrafe “Acceso a la vivienda y fomento de la
edificacién”, mientras que la deduccién por donativos, al igual que en el caso del IRPF, se
enmarca dentro de la politica social, bajo el apartado de “Otros servicios sociales del
Estado”. Finalmente, las sociedades de inversién de capital variable (SICAVS), que buscan
fomentar la inversién en sectores estratégicos de manera colectiva y diversificada, no

tienen una clasificaciéon concreta dentro de la politica de gasto piblico del Estado.
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Tipos reducidos del impuesto sobre sociedades

El beneficio fiscal consiste en la aplicacion de un tipo reducido de tributacién en el
Impuesto sobre Sociedades para las Sociedades de Inversién de Capital Variable
(SICAVS)> del 1 por ciento y las Sociedades Anénimas Cotizadas de Inversién en el

Mercado Inmobiliario (SOCIMIS) del O por ciento®.

Las SICAVS son instituciones de inversién colectiva de cardcter financiero, con forma
social de sociedad anénima, cuya finalidad es la captaciéon de fondos para fomentar la
inversion colectiva en activos e instrumentos financieros. En estas, el objetivo del beneficio
es fomentar la inversiéon en activos financieros de manera colectiva, reuniendo recursos

que no son alcanzables de manera individual.

Por su parte, las SOCIMIS son sociedades anénimas cotizadas cuya finalidad es la
inversidén en bienes inmuebles de naturaleza urbana para su arrendamiento. En estas, el
objetivo del beneficio por tanto es incentivar la inversién en toda clase de activos

inmobiliarios de naturaleza urbana destinados a su alquiler.

La evaluacién se lleva a cabo en dos etapas. En la primera, se realiza un andlisis
descriptivo a partir de las declaraciones del Impuesto sobre Sociedades de las SOCIMIS
y las SICAVS para determinar la cuantia y cémo se distribuye el beneficio fiscal. En la
segunda, se analiza la evolucién de ambos instrumentos de inversién en los Ultimos aios
para ver en qué medida han fomentado la inversién especifica de cada herramienta y se
evalua si se cumplen algunos de los requisitos establecidos para garantizar la naturaleza

colectiva de la inversién (en el caso de las SICAVS).

Ambos beneficios existen en la mayoria de los paises de nuestro entorno si bien en
el caso de las SICAVS la legislaciéon espafiola introduce algunos limites adicionales
(necesidad de estar constituida por al menos 100 inversores) para garantizar la
naturaleza colectiva de la inversién. El beneficio supone un coste fiscal de 323 millones
de euros (214 millones relativos a SICAVS y 109 millones a SOCIMIS) concentrado en un

numero muy reducido de sociedades de elevado resultado contable.

5 Las SICAVS estdn reguladas en la Ley 35/2003, de 4 de noviembre, de Instituciones de Inversién Colectiva. Los
tipos reducidos de las SICAVS estdn regulados en el articulo 29 de la Ley 27/2014, de 27 de noviembre, del

Impuesto sobre Sociedades (LIS).
6 Las SOCIMIS estén reguladas en la Ley 11/2009, de 26 de octubre. Los tipos reducidos de las SOCIMIS estén
regulados en el articulo 9 de la Ley 11/2009.
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La evaluacién es no concluyente a la hora de definir si se alcanza el objetivo de

fomentar la inversién, ya que sefiala que no se dispone de informacién suficiente para
conocer si es nueva inversidon o procede de otros activos financieros. En cambio, para el
caso de las SICAVS, a pesar de los requisitos reforzados existentes en Espaiia (contar con
un nimero minimo de cien accionistas), se detecta una elevada concentraciéon de la
inversién en manos de un solo accionista que hace dudar de la naturaleza colectiva de la

inversion.
Deduccién por donativos en el IS

El beneficio fiscal consiste en una deduccién en la cuota integra del Impuesto sobre
Sociedades por donativos realizados a determinadas entidades beneficiarias del
mecenazgo, incluidos los partidos politicos”. El objetivo principal de este beneficio fiscal
es el apoyo a las entidades sin fines lucrativos que desarrollan actividades de interés
general. A través de la deduccién se trata de incentivar la financiacién de estas entidades

a través de la colaboracién piblico-privada por parte de personas juridicas.

El beneficio fiscal consiste, para el caso mds general, en una deduccién en la cuota
del 35 por ciento, que se amplia hasta el 40 por ciento en caso de fidelizacién de la
donacién. Supone un coste fiscal de 107 millones de euros y se concentra entre las
empresas con mayor cifra de negocio. Esto se debe a dos motivos, estas empresas realizan
donativos de mayor importe y las empresas con altas cifras de negocio son también las
que, en mayor medida, tienen bases imponibles positivas y, por tanto, tienen capacidad

para aplicarse el beneficio fiscal.

En la mayoria paises de la eurozona analizados hay beneficios fiscales a las
empresas por realizar donativos si bien las empresas espanolas son de las que menos

donaciones realizan.

La evaluacién muestra un resultado no concluyente, ya que no se identifica relacién

de causalidad directa entre el beneficio fiscal y el avance reciente de las donaciones si
bien el andlisis a través de encuestas a nivel europeo pone de manifiesto que el incentivo
fiscal es uno de los cinco factores principales que influyen positivamente en la decisién de

realizar donaciones.

7 Regulada en el articulo 20 de la Ley 49/2002 de régimen fiscal de las entidades sin fines lucrativos y de los
incentivos fiscales al mecenazgo, el articulo 12.2 de la Ley Orgénica 8/2007 sobre financiacién de los partidos
politicos, y las leyes de Presupuestos Generales del Estado.
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Deduccién por I+D+i

El beneficio fiscal consiste en una deduccién del 25 por ciento de los gastos
dedicados a investigacién y desarrollo (ampliable hasta el 42 por ciento para gastos de
personal investigador) y del 12 por ciento de los destinados a innovacién existiendo
ciertos limites mdximos. También tiene la consideracién de beneficio fiscal la existencia de
libertad de amortizacién de los activos afectos a actividades de 1+D+i. Las cantidades
no deducidas en cada ejercicio, por insuficiencia de cuota o por superarse los limites,
pueden aplicarse en las liquidaciones de los periodos impositivos que concluyan en los 18
afios siguientes. Ademds, la consideracién de gastos fiscalmente deducibles requiere que
los contribuyentes aporten un informe motivado emitido por el Ministerio de Ciencia e

Innovacién.

El objetivo principal de este beneficio fiscal es fomentar la inversién en |+D+i en el
sector privado y, por tanto, la evaluacién llevada a cabo en este informe persigue
determinar en qué medida lo consigue. La evaluacién precisa que no analiza la eficiencia
del gasto en 1+D+i en términos de producto final, sino la eficacia del incentivo fiscal para
promover el gasto privado en |1+D+i. Para evaluar los efectos del beneficio fiscal sobre
las actividades de |+D+i, se estima la relacién entre el coste de la 1+D+i, dependiente

de los incentivos fiscales, y la inversion en 1+D+i.

Espafia presenta un nivel de inversion en |+D+i por debajo de la media de los
paises de nuestro entorno y a diferencia de éstos la inversién en [+D+i disminuyé durante
el periodo de recesiéon comprendido entre 2008 y 2015. Ademds, el grado de innovacion
de las empresas pequeiias, con un peso elevado en nuestro tejido productivo, es

significativamente inferior al de los paises de nuestro entorno.

El beneficio supone un coste fiscal devengado de 1.100 millones de euros, si bien el
coste real aplicado en cada ejercicio es de 300 millones. Esta diferencia se debe a la
importancia ejercida por los limites de la deduccién o por la insuficiencia de cuota para
aplicarse la deduccién que provoca un distanciamiento entre la eficacia potencial y la
eficacia real del beneficio fiscal y genera importantes créditos fiscales de aplicacién
futura. Desde el afio 2014 se ha establecido un régimen opcional, que favorece

fundamentalmente a las PYMES y las empresas de nueva creacién, y que trata de
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aproximar la eficacia normativa a la efectiva del incentivo fiscal permitiendo el reembolso

de la deduccién y la superacién de los limites.

Desde el punto de vista de la comparativa internacional, el beneficio fiscal a la
[+D+i presenta una eficacia potencial destacada, si bien su eficacia real se ve mermada
por los limites y los requisitos normativos para su aplicacién plena. Ademds, y a diferencia
de la mayoria de los paises de nuestro entorno, no ha mejorado la capacidad del incentivo

en los Ultimos afos.

La evaluacién concluye que el beneficio fiscal si alcanza el objetivo de fomentar

la inversién en |+D+i, que se incrementa en 1,5 euros por cada euro que la administraciéon

destina al incentivo fiscal.

De la evaluacién se desprende la existencia de una elevada distancia entre la
eficacia potencial del beneficio fiscal y la eficacia real. Aunque los porcentajes de
deduccién se encuentran en la banda alta en comparativa internacional, los limites
madximos de deduccién ejercen un papel limitador que reducen la posibilidad de aplicar
la deduccién de forma completa en cada ejercicio generando importantes créditos fiscales

a futuro y por tanto reduciendo el atractivo el incentivo.

Por su parte, el régimen opcional establecido en 2014 permite superar los limites u
obtener la deduccién en forma de deduccién reembolsable, pero no se ha mostrado todo
lo eficaz que se esperaba al tenerse que cumplir para su aplicacién una serie de requisitos

administrativos que limitan el atractivo del este régimen especial.

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

recomendaciones

El spending review relativo a los Beneficios Fiscales recogia 14 actuaciones
propuestas por la AlReF. De estas, de conformidad con el Informe de seguimiento de
2023, 6 propuestas han sido implementadas y 6 rechazadas. Por lo anterior, a
continuacién, se presentan las 2 propuestas cuyas respuestas en 2023 quedaron
categorizadas como “en proceso”, y por tanto contindan siendo objeto de seguimiento en
2024. Junto a las mismas se acompaiian las respuestas del MINHAC, en cumplimiento del

principio de cumplir o explicar.
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I. Propuestas comunes

La AlReF realiza una propuesta general en la que se indica que las medidas
planteadas en el spending review deben formar parte de la necesaria estrategia fiscal
nacional a medio plazo que garantice de manera realista y creible la sostenibilidad

financiera de las administraciones publicas.

El MINHAC indica que las medidas contempladas en el spending review, al menos en
lo relativo a los beneficios fiscales analizados, efectivamente forman parte de la
estrategia fiscal que se sigue en este Ministerio de Hacienda, y una prueba de ello es el
presente informe de seguimiento donde se analiza el grado de implementacién de las
recomendaciones formuladas. Por tanto, se puede considerar la propuesta como
implementada.

Dentro del andlisis de cada beneficio, a continuacién, se desarrollan las propuestas

y las correspondientes respuestas.

Il. Propuestas especificas relativas al IRPF:

1. Propuesta: Reformular el incentivo de reduccion por arrendamiento de vivienda:
Reorientar su disefio para facilitar el acceso al alquiler a colectivos vulnerables teniendo en

cuenta las especiales necesidades en dreas metropolitanas.

Respuesta: Propuesta implementada.

La disposicién final segunda de la Ley 12/2023, de 24 de mayo, por el derecho a
la vivienda, recoge una serie de incentivos fiscales aplicables en el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas, IRPF, a los arrendamientos de inmuebles destinados a
vivienda.

En particular, se modifica la anterior reduccién del 60 por ciento en el rendimiento
neto del alquiler de vivienda, estableciendo una modulacién de la misma, con el objeto
de estimular el alquiler de vivienda habitual a precios asequibles. De esta forma, el
porcentaje de reduccién serd diferente segin la situacion:

- Serd del 90 por ciento, en el caso de que se firmen nuevos contratos de
arrendamiento de vivienda en zonas de mercado residencial tensionado con una
reduccién de al menos un 5 por ciento sobre el contrato anterior. Serd del 70
por ciento cuando se trate de la incorporaciéon al mercado de viviendas

destinadas al alquiler en zonas de mercado residencial tensionado y se alquilen
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a jovenes de entre 18 y 35 afos en dichas dreas, o bien, se trate de vivienda
asequible incentivada o protegida, arrendada a la administracién publica o
entidades del tercer sector o de la economia social que tengan la condicién de
entidades sin fines lucrativos, o acogida a algin programa publico de vivienda
que limite la renta del alquiler.

- Podrd alcanzar una reduccién del 60 por ciento sobre el rendimiento neto
cuando se hubiesen efectuado obras de rehabilitacion en los dos afios anteriores.

- Y serd del 50 por ciento en cualquier otro caso.

Link a la norma aprobada:

https: //www.boe.es/buscar/act.php2id=BOE-A-2023-12203#df-2

2. Propuesta: Publicar la lista de personas juridicas beneficiarias del incentivo fiscal para
equiparar su publicidad a la requerida en los programas de transferencias y subvenciones
directas a la I+D+i y, de esta forma, mejorar la transparencia, aumentar los requerimientos
de informacién sobre las caracteristicas, la composicién del gasto en [+D+i y los resultados
de la innovacién de las empresas beneficiarias para poder llevar a cabo una mejor evaluacién
de la eficacia del incentivo fiscal y analizar el beneficio fiscal de forma conjunta con las
politicas de transferencias directas y subvenciones dentro de la politica global de apoyo a la

[+D+i.

Respuesta: Propuesta rechazada.

La Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién
publica y buen gobierno, impuso la publicidad obligatoria de las subvenciones y demds
ayudas publicas.

Por otra parte, cualquier ayuda que a efectos del derecho de la Unién Europea sea
considerada como ayuda de estado, de acuerdo con lo previsto en el articulo 107 del
Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea y sus normas de desarrollo, debe ser
objeto de publicacién en la Base de Datos Nacional de Subvenciones.

Por ello, en el Real Decreto 130/20198 por el que se regula la Base de Datos

Nacional de Subvenciones y la publicidad de las subvenciones y demds ayudas puiblicas,

8 El articulo 2 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 demés ayudas publicas, establece lo siguiente:

«Avrticulo 2. Ambito objetivo de la BDNS.

1. La BDNS contendrd informacién sobre todas las subvenciones y las siguientes ayudas publicas:

[...]
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se limita el registro a los beneficios fiscales que tengan la consideracién de ayuda de
estado por implicar una ventaja econdmica de cardcter selectivo, a aquellos que superen
los umbrales minimos exigidos por las normas de la Unién.

La deduccién por actividades de investigacion y desarrollo e innovacién tecnolégica
(incentivo fiscal a la 1+D+i) no tiene la consideracién de ayuda de estado, por lo que
debe rechazarse la propuesta al no encontrarse entre los supuestos que determinen la
publicidad de los beneficios fiscales.

Adicionalmente, en el articulo 95 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria, se establece el cardcter reservado de los datos con trascendencia tributaria y
la imposibilidad de ser cedidos o comunicados a terceros. Ese régimen de reserva de los
datos tributarios constituye un derecho de los obligados tributarios (art. 34.1.i) de la Ley
General Tributaria) y la Administracién tributaria tiene el deber de garantizarlo como
resulta del apartado 3 del articulo 95 LGT, lo que impediria llevar a término la

recomendacién formulada.

d) Los beneficios fiscales y los beneficios en las cotizaciones a la Seguridad Social que tengan la consideracién de
ayuda de estado por implicar una ventaja econémica de cardcter selectivo, siempre que superen los umbrales minimos
exigidos por las normas comunitarias.

[..].»
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IV.VIIL. IV. Grafico cuantitativo del seguimiento 2022-2024

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2024 del spending review
relativo a los Beneficios fiscales, se refleja en el siguiente grdafico, que muestra el volumen
de respuestas que han remitido los centros gestores en funcién de su categorizaciéon como

implementadas, en proceso o rechazadas:

Grdfico IV.VIILIV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria
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IV.VIII Fase Il: Proyecto de evaluaciéon 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.IX.I. 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 situé, 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

seguird creciendo en los préximos afios, debido fundamentalmente a la entrada de

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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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) y
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 adquisicion 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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Cuadro IV.IX.I.

Equipos de alta tecnologia objeto de la evaluacién

1. Aceleradores lineales de particulas (ALI)
ASD Vascular

ASD Neurorradiologia

2. Angidgrafos (ASD)

. Gamma camaras (GAM)

3

4. Equipos de hemodinamica (HEM)

5. Equipos de hemodinamica (ELECT)

6. Litotricia extracorpdrea por ondas de choque (LIT)

Mamaodgramo (MAMO)

Mamaogramo 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 emision de fotones (SPECT) SPECT
SPECT/CT o SPECT/TAC

12. Densidmetros éseos (DO)

Equipos portatiles

Equipos radioquirtrgicos

72, Rl camendies (RED) Equipos radiologia general o convencional
Equipos telemando
Equipos ortopantomaografos
Equipos intraorales

14. Equipos de hemodialisis (DIAL)

15. Soporte vital (SVI): incubadoras y respiradores

16. Sistemas digitales de perfusién de medios de contraste (SDPC)

17. Equipos de braquiterapia digital (BQD)

18. Sistema de planificacion oncoldgica (TPS)

19. Sistema en red de informacion oncoldgica (I0S)

20. Quirdfanos hibridos (QH)

Total equipos de alta tencnologia en hospitales publicos: 9.446 (en 2017)

Fuente: AIReF. https://www.airef.es/wp-content/uploads/2020/10/SANIDAD/PDF-WEB-Gasto-hospitalario-del-SNS.pdf

Se han utilizado fuentes de informacién 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.
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Las respuestas al cuestionario fueron remitidas por el Ministerio de Sanidad (en

adelante MSAN)

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

A continuacién, 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 distribucion 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 Gltimo 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
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nacional, y la ausencia de datos internacionales de gasto farmacéutico hospitalario

homogéneos que permitan realizar comparativas de gasto entre los diferentes paises.
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 puUblico 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, evaluaciéon y consulta sobre la pertinencia, mejora vy
seguimiento de la evaluacién econémica necesaria para sustentar las decisiones de la

CIPM.

Como conclusidn 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

3 https:/ /www.airef.es/wp-content /uploads/2019/06 /Estudio2-SR/2019-07-02-P2-corregido.pdf
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relevante de los medicamentos financiados no se vincula el coste efectividad a la fijacién

del precio.

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 reevaluacién de precios y de desfinanciaciéon de medicamentos
incluidos en la prestacién farmacéutica permite aumentar el coste-eficiencia del SNS y el.

establecimiento de politicas de uso racional de los medicamentos financiados.

Estos mecanismos de evaluacidén, control y revision son multiples y pueden ser

ejercidos a diferentes niveles nacional, regional y hospitalario.

La evaluacion 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

4 https: //www.airef.es /wp-content /uploads /2019 /06 /Estudio2-SR /2019-07-02-P2-corregido.pdf
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debadjo de un determinado umbral; ni tampoco se revisan de manera sistemdtica los

medicamentos ya incluidos en la prestacion.

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 AIReF 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 situacion 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

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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biosimilares en pacientes nuevos, o bien el cambio a medicamentos biosimilares en

pacientes ya tratados con los medicamentos biolégicos de referencia (intercambiabilidad).

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 utilizacién 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
adjudicacion 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 Piblico (LCSP) entre diferentes CCAA y
entre hospitales de la misma regién, y las diferencias en la estrategia y organizacién de
la contratacién publica y las compras (centralizada vs. descentralizada) entre CCAA

inciden en el nivel de contratacién.t

Ademds, se ha detectado una falta de recursos humanos y /o formacién en una gran
parte de los érganos de contratacién, asi como diferencias tanto en el nimero de

profesionales empleados, como en su categoria profesional.

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).
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Por Ultimo, en los érganos de contrataciéon del SNS no estd generalizada la
implantacién de la contratacién electrénica, ni de los sistemas dindmicos de adquisicién a
pesar de la relacién positiva que existe entre la disponibilidad de contratacion electrénica
y la magnitud de los ahorros obtenidos en la adquisiciéon 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
érganos 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 mas 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 dispensaciéon 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 automatizaciéon por tamarfo 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 espafioles y, como consecuencia, incurren en importantes costes, tanto
econdémicos (en muchas ocasiones conducen a la utilizacién de alternativas terapéuticas
mds 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 dispensacién farmacéutica a pacientes externos

En los Oltimos afios, 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 multiples ventajas (informacién y
formacién al paciente, seguimiento farmaco-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 dgil para dar
solucién a la atencién 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 prestaciéon farmacéutica al paciente
externo y los términos, condiciones y supuestos bajo los cuales se pueda llevar a cabo la

dispensacion de medicamentos en modalidad no presencial (telefarmacia).
Integracién de farmacéuticos en servicios de atencién especializada

Por otra parte, en los Cltimos afios, se estd fomentando la integraciéon de
farmacéuticos en servicios de atencidn 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 Ultimo, dentro de las funciones de la farmacia hospitalaria se encuentra la
redosificacién y optimizacién de fdrmacos y viales que consiste en la modificacién de la
dosis administrada a determinados pacientes y cuya presentacion 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 y, 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. Andlisis del ambito de bienes de equipo de alta tecnologia

Se encuentran repartidas las competencias en este dmbito, de forma que
corresponde al Estado la evaluacién 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, cesidon de equipos vinculados a la adquisiciéon de

fungible o contratos de colaboracién publico-privados, entre otras férmulas).
Dotacién 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 ano determinado. En Espaiiq, el nUmero de equipos de alta tecnologia instalados se

situd en 2017 en 204 equipos por millén de habitantes, lo que supone 30 equipos mads

-212 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending review) 2024

por cada millén de personas que en 2010 (es decir, un aumento del 17 por ciento respecto

a la dotacién de 2010).

De acuerdo con el andlisis, a pesar del incremento del nUmero de equipos de alta
tecnologia instalados en los hospitales piblicos por millén de habitantes en los Gltimos
afos, en Espafa la dotacidén de equipos de alta tecnologia todavia se encuentra por
debdjo 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 Util 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 diagnédsticas, 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
Espaifia 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 espaiioles 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 inclusion 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
evaluacion al Comité Asesor para la Financiaciéon de la Prestacion Farmacéutica del SNS
(CAPF). Las tecnologias deben cumplir una serie de requisitos para poder ser evaluadas:
(i) suponer una aportacion 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

evalta 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 adquisicidén y renovacién 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 contratacién para la incorporaciéon de equipos de alta
tecnologia existen diversas modalidades desde las férmulas tradicionales a las mas

innovadoras.

En los Gltimos afiios, las féormulas de colaboracién publico-privada para la dotacién

y renovaciéon 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 cémo 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 contratacién, sino que lo habitual es
que coexistan diferentes modelos con distinto grado de centralizacién o descentralizacién

segun cada comunidad auténoma.
Gestién 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.
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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 implementaciéon de herramientas de
prescripcidon 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 gestién 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 gestidén que se firman entre la direcciéon 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 consecuciéon 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

-216 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending review) 2024

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 adecuacién de las indicaciones de

pruebas.

Por Ultimo, 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 gestiéon: medicion de resultados en salud

La medicién de resultados en salud es una prdctica que permite conocer y comparar
los resultados obtenidos por fdrmacos, terapias, tfratamientos 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

fijacion 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 andlitica

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 gestién 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 investigacién

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 situaciéon 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
investigacion clinica resulta fundamental en la bisqueda de nuevas moléculas que
permitan afrontar las patologias con fdrmacos mds eficaces y, en definitiva, que mejoren
la calidad de vida de las personas. Segin datos de Farmaindustria, Espaiia 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 mds eficiente posible.

Las conclusiones del andlisis son la existencia de variabilidad entre CCAA vy
hospitales en el grado de integracion, 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, etc., 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 anos.

IV.IX.IIl. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo al Gasto farmacéutico hospitalario y el gasto e inversion 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 2023, 30 propuestas habian sido implementadas, 6 rechazadas y 1
quedd en proceso.

A continuacién, se presenta la Unica propuesta que quedaba categorizada como en
proceso, y que por tanto continda siendo objeto de seguimiento en 2024. Junto a la misma
se acompaiia 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 fravés de acuerdos marco y modelos de pliego.
Respuesta: Propuesta en proceso.

Es una propuesta que requiere una modificacién de la Ley de Contratos del Sector
Publico. El Ministerio de Sanidad tiene propuestas sobre este asunto, pero estd pendiente

de retomarlo con el inicio de la nueva legislatura.

IV.IX.IV. Grafico cuantitativo del seguimiento 2022-2024

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2024 del spending review
relativo al Gasto hospitalario del sistema nacional de salud: farmacia e inversién en bienes de
equipo, 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.IX.IV.

Volumen de respuestas en funcidén de su categoria

Rechaxzadas
(/// /y////// 77/
7 / / / //.//},/

-220 -




Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending review) 2024

IV.IX. Fase Ill: Proyecto de evaluacion 3:

Incentivos a la contratacion

El spending review sobre incentivos a la contratacién queda integrado en el Plan de
Accién de la Fase |l 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.X.l. 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 contratacion y
al trabajo por cuenta propia. En Espaifa, los incentivos a la contratacién 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 contratacién 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 Espafia se usa principalmente
la 0ltima opcién. Cuando la minoracién de las cuotas es financiada por el Servicio Publico
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
contratacién y el emprendimiento en Espafia, 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 AlIReF comprende la evaluacién 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.X.L
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.

Grafico IV.X.I.

Tipos de incentivos a la contratacién evaluados

Tarifa plana
de
trabajadores
auténomos

Mayores de 45 afios Menores de 30 afios

Mujeres con
Personas con infrarrepresentacion
discapacidad en determinados

' s sectores
Bonificaciones y

reducciones al

Transformacion

. . de contratos
trabajo auténomo y

\ de cardcter
. especifico

temporales en
indefinidos

Bajo este conjunto de incentivos confluyen dos objetivos distintos: mejorar la
empleabilidad de determinados grupos de poblaciéon 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

por ciento del gasto evaluado. El 30 por ciento fueron incentivos generales no asociados
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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

destiné 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.X.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 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.

l. Incentivos a la contratacion indefinida
Definicion y objetivo

Los incentivos a la contratacién indefinida buscan, desde principios de los afios 90,
fomentar el empleo estable y reducir la tasa de temporalidad. La legislaciéon 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
la empresa mantuviese al trabajador contratado al menos durante tres aifos desde la

fecha de comienzo de la relacién laboral. Ademds, se exigia que la empresa mantuviese
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el nivel de empleo alcanzado con el contrato bonificado durante un afio al menos desde
la celebracion 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

contrataciéon indefinida entre 2014 y 2016.

El estudio de la AlIReF concluyd que los incentivos a la contratacién indefinida han
sido una constante en la politica de incentivos espafiola 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.
Evolucion 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 més 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.

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
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indefinidos, en la actualidad enfocados a los j6venes, en el primer caso, y vinculados a la

formacién, en el segundo.

Evaluacion de los efectos de los incentivos a la contrataciéon 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 contratacion
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 jovenes 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 j6évenes. 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
beneficiarios tienen una probabilidad ligeramente superior de salir del empleo indefinido

que los no beneficiarios.
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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 conversidon 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
formacién 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 concluydé 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
empirica analizada. Sin embargo, la mayoria de los contratos son de corta duracién, para

los que no se encuentran efectos positivos.
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Los contratos en prdcticas no favorecen la estabilidad laboral en la empresa en la
que se realizan, pero si favorecen la obtencién de un contrato indefinido en otras

empresas, segun la evidencia disponible.

Por Gltimo, 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 celebracién de contratos temporales con j6venes 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 j6venes 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 jovenes que trabajan en sectores de servicios de alto valor afiadido 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 espaiiol, donde estdn reservados a los j6venes.
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lll. Tarifa plana y otros incentivos al trabajo auténomo
Definicién 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 cotizacién 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 afio 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 AlReF, se permitia cotfizar por una tarifa fija durante los dos primeros afios
—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 anos. El Unico
requisito es no haber tenido un alta previa en el Régimen Especial de Trabajadores

Auténomos (RETA) en los dos afios 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 mas 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 plana, 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.

El andlisis sobre si la introducciéon de esta medida influyé en la probabilidad de que

un joven desempleado iniciase una actividad laboral como auténomo, confirmé que la
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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 afos de su aplicaciéon.

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 legislacién 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 conciliacion 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
trabajo 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,

adopcioén 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,
Espaia con un 15 por ciento se sitba 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 Espaia 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 cotizacién 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 Espafia un
26 por ciento, seis puntos por encima de la media europea. Estos porcentajes aumentan si

4

se trata de mujeres, menores de 25 afios o trabajadores con baja formacién.

Se concluye que, segin la Encuesta Europea de Condiciones Laborales, una cuarta
parte de las altas serian no deseadas. Entre los mds j6venes, las altas por necesidad

suponen casi dos tercios del total.
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IV. Incentivos a la contratacion de personas con discapacidad
Definicién y objetivo

Las personas con discapacidad necesitan incentivos para acceder mds fécilmente 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 tradicidon y concretamente desde 1982 se estd actuando activamente en este
sentido. La Ley 32/1982 de integracién social de los minusvélidos (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 situa 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 contratacién
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
empresas 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 contrataciéon 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 autondmicos
impulsen la contratacién de las personas con discapacidad. El tiempo de mantenimiento
del contrato exigido a las empresas beneficiarias de las ayudas actia como desincentivo

a la contratacién indefinida, aunque su efecto es muy reducido.

Otro aspecto que analizé la AIReF 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 bonificacion.

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.

Los resultados del estudio muestran que una evaluacién integral de los incentivos a

la contratacién debe tener en cuenta los posibles efectos indirectos indeseados sobre el

-232 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending review) 2024

empleo, a través de la sustitucion de trabajadores no elegibles para los incentivos por
otros elegibles, la generacién de un efecto de rotaciéon 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 poblaciéon 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 rotacién de los trabajadores del propio colectivo si
las empresas los contratan Onicamente 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 prdcticamente 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 destruyd mdas empleo, sabiendo que en esos afios hubo una
destruccién neta. Los resultados corresponden a una fase de recesidén 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 provocéd una reduccion del gasto en incentivos del
50 por ciento, y afecté a casi un millén de trabajadores que dejaron de beneficiarse de
estas ayudas, en términos netos. Se observé también que el recorte derivé en una

redistribucion de los incentivos, trasladdndose de las grandes empresas, a las pequeiias.

La AlReF 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,

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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incluyendo empresas con y sin beneficiarios, representd 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 supresidn sobre las tasas de variacidon del empleo se produjo
mediante una reduccion 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 reduccidn de los flujos de contratacion en 1/3.
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IV.X.I. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo a incentivos a la contratacién recogia 20 propuestas de
la AlReF. De estas, de conformidad con el Informe de seguimiento de 2023, 18 propuestas
han sido implementadas. Por lo anterior, a continuacion, se presentan las 2 propuestas
cuyas respuestas en 2023 quedaron categorizadas como “en proceso”, y por tanto
contindan siendo objeto de seguimiento en 2024. 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
AlIReF recoge una serie de propuestas genéricas al conjunto de los incentivos a la

contratacion.
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 agil y continuo del

mismo.
Respuesta: Propuesta en proceso.

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 contratacién 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. Consecuentemente, los indicadores

para identificar a las personas con menor probabilidad de estar ocupados serdn los
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previstos en el marco de la nueva Ley de Empleo que, como es sabido, cuenta como
instrumentos de planificacidén y coordinacion de la politica de empleo con la Estrategia
Espanola de Apoyo Activo al Empleo, el Plan Anual para el Fomento del Empleo Digno y

el Sistema Publico Integrado de Informaciéon 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 sitte 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 piblica 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,
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).

Por consiguiente, es en este dmbito donde se estdn concretando los indicadores que

permitirdn identificar a las personas con menor probabilidad de estar ocupados.

LIl. Formacién y vinculacién con otro PAE, vinculando los incentivos a programas de

formacion

2. Propuesta: Establecer mecanismos dgiles de colaboracién con el sector privado para
defectar necesidades de formacién en perfiles y sectores con demanda de trabajadores no

cubierta y favorecer la adaptacién répida de los catdlogos formativos.
Respuesta: Propuesta en proceso.

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
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sistema de incentivos a la contratacién, el articulo 3.b) del RD-ley 1/2023 los vincula a
servicios de formacién y acompaiamiento al fomento del empleo al disponer que, en el
marco de los servicios regulados en la Ley de Empleo, los servicios pUblicos de empleo
” . ’ . (4 13
promoverdn en sus respectivos dmbitos de actuacién: “b) El acceso de las personas
vulnerables y de baja empleabilidad, destinatarias o beneficiarias de la contratacién
laboral incentivada, a la formacién profesional en el trabajo y a los servicios de
tutorizacion, 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 puUblicos 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 publicos de empleo autondémicos, quedardn identificadas las

personas que celebren contratos incentivados.

También como novedad, en las bonificaciones respecto de personas contratadas en
determinados sectores de actividad de Ceuta y Melilla, el articulo 31.2 vincula la
aplicacién de tales bonificaciones con las acciones formativas que se desarrollan a nivel

estatal a través de la FUNDAE.

Por otra parte, se estdn desarrollando herramientas tecnolégicas para la deteccién
de necesidades formativas (DNF) financiadas con cargo al Plan de Recuperacién,

Transformacién y Resiliencia.
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IV.X.IV. Grafico cuantitativo del seguimiento 2022-2024

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2024 del spending review
relativo a Incentivos a la contratacion, se refleja en el siguiente gréfico, que muestra el
volumen de respuestas que han remitido los centros gestores en funciéon de su

categorizacién como implementadas, en proceso o rechazadas:

Gréfico IV.X.IV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria
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IV.X. 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.XIL.I. 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 Espaia ha sido el pais que mds ha invertido en
infraestructuras de transporte en comparacién con los otros cuatro grandes Estados
europeos. En relacién con el valor afadido bruto (VAB), su inversién 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
cohesién y FEDER, lo que supone el 22 por ciento de la inversién total en estos afios. El 76
por ciento de las ayudas recibidas por Espaiia a través de los citados fondos han sido

dedicadas a equipamientos de transporte.

En cuanto a la administracion 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 recayd sobre otros
agentes publicos estatales como Administrador de Infraestructuras Ferroviarias (ADIF) o

Aeropuertos Espanoles y Navegacion Aérea (AENA), entre otros.

La segunda fase de la evaluacién 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

1 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.VLL).

Gréfico IV.VLI.

Proyectos del spending reviews Fase I
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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.XI. 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 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

inversién 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 econémico. Durante el periodo 2000-2020, Espaiia 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 muiltiples 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 gestién de las infraestructuras: El plazo legal para la redacciéon del contrato
programa o convenio entre ADIF y el Ministerio vencié seis afios antes de la publicacién
del spending review, no habiéndose cumplido tampoco el calendario previsto en la
legislacion para la presentacidén de los documentos de planificacién sectorial de las redes

ferroviarias, viarias y portuarias.
La planificacién estratégica de las infraestructuras en Espaia (1995-2020)

La inversidon en infraestructuras en Espafia ha estado ordenada por sucesivos
documentos estratégicos de planificacidon 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 espafol, 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 legislacién 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 asignacién 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 evaluacién

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

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 planificacién 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 evaluaciéon 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

infravaloracién 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 planificacién 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 conclusidén 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 poblacioén,
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 cohesién territorial

y social

Ademds de cumplir con el objetivo de facilitar la movilidad reduciendo
notablemente los tiempos de viaje, la inversién 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 inversion 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 inversién 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 financiacién
europed. 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 construccidn, 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
Espafa ha sido 15,3 millones por kildmetro, muy por debajo del promedio internacional

y europeo.

El estudio identificé 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 inversiéon 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 utilizacién del andlisis coste beneficio permite evaluar ex-ante la rentabilidad

socioeconémica de la inversidn, mostrando distintos resultados segun el frazado 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
situacion 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

- 247 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2024

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.

En la evaluaciéon 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 construcciéon, 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
tomdé 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 econémico es aumentar la demanda de uso, por lo que seria interesante
favorecer la liberalizacién 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 espaiiola 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
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nucleos (Madrid, Barcelona, Valencia, Sevilla, Asturias, Cantabria, Bilbao, San Sebastidn,

Zaragoza, Cadiz, Mdlaga y Murcia-Alicante).

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

congestiéon de la red viaria.

El servicio de Cercanias es el servicio ferroviario mds 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 nidcleos 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 degradacién
de la infraestructura y una baja renovacion del material mévil, siendo su edad media de
21 afos (superando algunos trenes los 30 afios), 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 afio), 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
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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
Adif, dando lugar a que los consorcios no intervengan en la planificaciéon 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 publico. 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 evaluacion previa de los proyectos propuestos, ni se integra la planificacién

de las Cercanias con el resto de los modos de transporte metropolitano.
La financiacion 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 publico 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.
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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
con suficiente demanda. Para desarrollar esto Gltimo se utilizan los acuerdos entre el
Estado y las compaiias 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.
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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 Ultimo, 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).
Andlisis 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
informaciéon de renta de los viajeros, confirmando que el actual sistema favorece la
concentracion de la ayuda en un porcentaje concreto de la poblacién. El trayecto que mas
subvencién recibié durante 2018 fue la conexién de la peninsula con Canarias. Los datos
mostraron que el 10 por ciento de usuarios con rentas mds 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 relacidn 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 AlReF 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 subvenciéon: el 1 por ciento de
residentes en Canarias e llles Balears que mads volé acumuld, respectivamente, un 19 por

ciento y un 17 por ciento de la subvencién en 2018.

Se identifican dos claras tendencias: las rentas altas vuelan mds 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.
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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 mdas 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.
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.
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IV.XLIIL. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo a infraestructuras del transporte recogia 24 propuestas
de la AlReF. De estas, de conformidad con el Informe de seguimiento de 2023, 1
propuesta habia sido implementada y 4 rechazadas. A continuacién, se presentan las 19
propuestas cuyas respuestas en 2023 quedaron categorizadas como “en proceso”, y por
tanto continban siendo objeto de seguimiento en 2024. Junto a las mismas se acompanan
las nuevas respuestas recibidas del MITMS, 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 publicaciéon del presente informe de
seguimiento, el Proyecto de Ley de Movilidad Sostenible ha sido remitido por el Consejo
de Ministros a las Cortes Generales en su reunién del 13 de febrero de 2024, inicidndose
la tramitacién parlamentaria del texto por la via de urgencia, con el fin de que la ley
pueda aprobarse antes de que termine el afo, dando cumplimiento asi a lo comprometido
con la Comisién Europea en cumplimiento de los hitos y objetivos de la adenda al Plan de
Recuperacién, ya que esta ley es una de las reformas comprometidas por Espaiia en el

marco del Plan.

La AlIReF como principal recomendaciéon 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 sistematizacion, 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:
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a la sociedad civil, transparencia y rendicion de cuentas, mejorar la coordinacion y
cooperacion entre las diferentes administraciones, Cercanias y finalmente, las

subvenciones al transporte aéreo a residentes en territorios extrapeninsulares.

I. Desarrollar un nuevo marco regulatorio

1. Propuesta: Desarrollar una ley transversal de movilidad.
Respuesta: Propuesta en proceso.

La tramitacién parlamentaria de la Ley de Movilidad Sostenible quedé paralizada
al anunciarse el 29 de mayo de 2023 la convocatoria de elecciones generales para el

23 de julio. En ese momento, decayé como Proyecto de Ley.

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 cdnones
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 Gltimo trimestre del 2023 al Gltimo trimestre

del 2024 (de Q42023 al Q42024).

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
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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 afade que se incorporard a la proyectada Ley de Movilidad Sostenible
. L1) . . " ofe .
referencia a las "perspectivas presupuestarias’ en el Instrumento de Planificacién

Estratégica Estatal.

Actualmente se publica una proyeccién 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. Planificacion de las infraestructuras de transporte.

3. Propuesta: Redactar los planes sectoriales de transporte y vincularlos con el plan
nacional, aprobar los instrumentos sectoriales de planificacién en el menor tiempo posible e

implementar un seguimiento permanente de la ejecucidn.
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 empezd a producir efectos el 31 de diciembre de 2022 (el dia

siguiente al de su publicacién en el «Boletin Oficial del Estadon).

Carreteras: En 2021 se ha iniciado la elaboraciéon de un Plan Estratégico de

Carreteras, actualmente en desarrollo.

En el @mbito portuario y aeroportuario las leyes sectoriales prevén sus instrumentos
de planificacién en linea con las orientaciones apuntados por la AlReF (Titulo Ill 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).
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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

entre el Ministerio y el administrador de las infraestructuras.
Respuesta: Propuesta en proceso.

Se han firmado los convenios entre el Ministerio de Transportes y Movilidad
Sostenible con Adif y Adif-AV para los préoximos 5 afios, el 27 de julio de 2021. Estdn
pendientes de aprobacién los programas de actividad de Adif y Adif-AV. Estos
programas estdn condicionados a la formulaciéon definitiva de la Estrategia Indicativa
Ferroviaria aprobada el 23 de diciembre de 2022. Los administradores estiman que a lo
largo del primer semestre de 2024 se aprobardn los programas de actividad con lo que

quedardn aprobados todos los instrumentos de regulacién y planificaciéon ferroviarios.

IV. Crear un nuevo marco de evaluaciéon y priorizacion de proyectos.

5. Propuesta: Creacidn 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 planificacién. Estard integrado por

expertos y profesionales independientes de reconocido prestigio.
Segun esta ley, el Consejo Asesor informard sobre:
- EIIPEEM.

- 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 piblicas de movilidad y

transporte.

- La Estrategia Indicativa Ferroviaria.
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6. Propuesta: Definicidn del contenido de los Estudios Informativos.
Respuesta: Propuesta en proceso.

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 (segin 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).

Ademds se modifica el articulo 5 de la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del
sector ferroviario, indicando que en los casos determinados en el texto de la Ley de
Movilidad Sostenible se realizard un estudio de viabilidad previo al estudio informativo
(equivalente al andlisis preliminar de rentabilidad socioambiental previsto en otros
articulos de la Ley de Movilidad Sostenible), asi como un estudio de rentabilidad en el
propio estudio informativo (segiun las indicaciones de otros articulos de la Ley de

Movilidad Sostenible).

7. Propuesta: Obligacién de evaluar la rentabilidad socioeconédmica 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, asi como la metodologia a desarrollar
para ello (en el plazo de dos afios 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 atencién 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
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metodologia para la evaluaciéon ex-ante de los efectos de las infraestructuras de
transporte, la cual establecerd criterios homogéneos de valoracién para la inversidén en
infraestructuras de los diferentes modos de transporte, 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 territorial 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 obligacion

de realizar evaluaciones ex ante y ex-post de las actuaciones.

Se prevé que para el cuarto trimestre de 2024 (aprobacién de la Ley de Movilidad
Sostenible), mds 2 afos para la aprobacién de la metodologia, 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 aprobé la Estrategia Indicativa Ferroviaria donde
se incluyen los obijetivos estratégicos de las inversiones ferroviarias y el escenario de
programacion 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 (https:/ /www.transportes.gob.es/ministerio /proyectos-
singulares/prtr /transporte /estrategia-indicativa-ferroviaria), ésta persigue fortalecer el
desarrollo, mantenimiento y renovaciéon de la infraestructura, estableciendo un marco
financiero y de prioridades para satisfacer las necesidades futuras de movilidad, la
sostenibilidad del sistema y la consecuciéon de un espacio ferroviario Unico europeo. Entre
sus objetivos, estd posibilitar la sostenibilidad econémica de la red ferroviaria primando

la eficiencia en la aplicacién de los recursos, asi como garantizar la interoperabilidad
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nacional e internacional con el desarrollo de los corredores TEN-T, donde se sitdan las

principales actuaciones pendientes en alta velocidad ferroviaria.

Concretamente, el escenario propuesto en la estrategia contempla continuar la
construccidon 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.

A continuacién, los administradores generales de infraestructuras serdn los
encargados de redactar y aprobar los Programas de Actividad de acuerdo con la misma.
Estos documentos incluirdn planes de inversiéon 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 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 y de los Programas de actividad de ADIF y ADIF-AV, estando ya aprobada la

Estrategia Indicativa Ferroviaria.

10. Propuesta: Priorizar los proyectos pendientes de ejecutar.
Respuesta: Propuesta en proceso.

La priorizaciéon de proyectos pendientes en el pais se podrd llevar a cabo mediante
las nuevas herramientas de andlisis ex-ante y ex-post de la proyectada Ley de Movilidad

Sostenible descritas anteriormente.

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 priorizaciéon de actuaciones.

A continuacién, los administradores generales de infraestructuras serdn los
encargados de redactar y aprobar los Programas de Actividad de acuerdo con la misma.

Estos documentos incluirdn planes de inversiéon concretos y todas las actuaciones especificas
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relacionadas con el establecimiento de infraestructuras ferroviarias de la Red Ferroviaria

de Interés General.

Por tanto, esta propuesta estd pendiente de la aprobacién de la Ley de Movilidad

Sostenible y de los Programas de actividad de ADIF y ADIF-AV.

VI. Fortalecer la consulta a la sociedad civil, transparencia y rendicion

de cuentas.

11. Propuesta: Fortalecer la participacién publica.
Respuesta: Propuesta en proceso.

La proyectada Ley de Movilidad Sostenible incluird un titulo dedicado a
Transparencia, con medidas de mejora de la participaciéon puiblica en la toma de
decisiones de inversidén en infraestructuras y servicios de transporte. Por tanto, esta

propuesta estd pendiente de la aprobaciéon 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
Digitalizaciéon y comparticion 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: Aplicacién 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 elevarda
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.
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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.

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 modificacion
de la Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario, por la que se modifica
la redaccién 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

- 262 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2024

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.

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 Espafiola).

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 asignacidn equitativos para el conjunto de las dreas metropolitanas espariolas.
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
financiaciéon 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
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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.

18. Propuesta: Reforzar el servicio de Cercanias de acuerdo con el nuevo marco de

Evaluacidn 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 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 indicacion de la AlReF.

IX. Subvenciones al transporte aéreo a residentes en territorios

extrapeninsulares.

19. Propuesta: Analisis de la competencia en el mercado aéreo interinsular
canario y promover politicas que la incrementen: Se propone en primer lugar, favorecer
al méximo la competencia en estos mercados (fomentando la entrada de nuevas compafias,
eliminando barreras a la entrada, etc.). En segundo lugar, que la Comisién Nacional de los
Mercados y la Competencia (CNMC) analice el mercado interinsular canario con el objetivo
de determinar su eficiencia y si existe margen para que, en un régimen de competencia

adecuado, los precios bajen al igual que lo han hecho en el resto de los mercados analizados.
Respuesta: Propuesta rechazada.

El mercado del transporte aéreo en Europa estd liberalizado por lo que queda
abierto a la libre competencia entre las compaiiias aéreas. No obstante, atendiendo a la
importancia de dicho modo para asegurar la conectividad y la cohesién territorial, en
aquellos casos en los que ningdn operador muestra interés en proporcionar los servicios

de transporte aéreo, la normativa comunitaria prevé la posibilidad de que se establezcan
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Obligaciones de Servicio Publico. Estos instrumentos, en esencia, no se prevén para
potenciar la competencia, sino que se desarrollan para asegurar las necesidades de
transporte y conectividad en los territorios. Por otra parte, cabe destacar que como
instrumentos incentivadores, ya se han puesto en marcha en la actualidad politicas que
pretenden promover la operacién en las islas o incluso la entrada de compahias (como las
bonificaciones a las tarifas aeroportuarias). Asimismo, Aena cuenta con incentivos por

crecimiento en rutas que también constituyen incentivos a la operacién.

Teniendo en cuenta todo lo anterior, y a pesar de que el Ministerio de Transportes
y Movilidad Sostenible comparte los beneficios de potenciar la competencia en las rutas
aéreas, se considera que no hay mds instrumentos que puedan ser promovidos para
aumentar dicha competencia en el mercado interinsular canario. Todo ello sin perjuicio de

las posibles consideraciones de la CNMC sobre este particular.
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IV.XLIV. Grdfico cuantitativo del seguimiento 2022-2024

El resultado global del seguimiento en el periodo 2022-2024 del spending review
relativo a Infraestructuras de transporte, 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:

Grdéfico IV.XLIV.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria
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IV.XI. Fase Ill: 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 Ill de la revisién 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.XI.I. Ambito del spending review

El sector de los residuos constituye un elemento clave en la transicién hacia una
economia verde y circular (Pacto Verde Europeo) y en el logro de los Obijetivos 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 Recuperacién,
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, clasificaciéon, tratamiento y
reciclaje. En todas estas fases de la gestién de residuos no solo participan Administraciones

publicas sino también muchos otros agentes privados.

El estudio sefiala que en Espaiia el sector de los residuos ocupd 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

tiene por delante Espana. El alcance de este estudio se circunscribe a los residuos

! 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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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 evaluaciéon 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 gestién 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 (Grdafico IV.XLL), 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 valorizacion
(incluida la energética) y, por Ultimo, del depédsito en vertedero. Esta jerarquia tiene

amparo legal al encontrarse recogida en la normativa vigente.

Grafico IV.XLI.

Jerarquia de residuos: prioridades en las actuaciones de gestién de residuos

Tradicional Objetivo
Prevencién
Preparacién para la
reutilizacién

Fuente: AIReF.
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Los diferentes instrumentos de politica piblica a los que se refiere en estudio en el

dmbito de la gestidon 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 financiacién
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 (MITERD) y al Ministerio Hacienda (MINHAC).

V.XL Il. Resumen del contenido del spending review

El informe de la AlReF indica que Espafia ha incumplido objetivos europeos de
reduccidén 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, Espana 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 autondmica, cuatro comunidades si que superaron el objetivo del 50 por
ciento. Pero, ademds, Espafia 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.

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
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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 afios aumentardn la distancia de Espafia al cumplimiento de los
objetivos. Segun la AlReF, esta posicién 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 Gestion de los Residuos Urbanos presenta la evaluacién
distinguiendo en ocho ejes los hallazgos y propuestas: Desempeiio en materia de
residuos municipales, Monitorizacién, seguimiento y transparencia, Marco normativo
y estratégico, Gobernanza, Responsabilidad Ampliada del Productor, Instrumentos
econdémicos, fiscales y de financiacién, 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 Espaiia ha incumplido varios objetivos marcados por la Unién

Europea para 2020:

o 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 reutilizacién y reciclado ha

alcanzado un 40,5 por ciento en 2020, frente a un objetivo del 50 por ciento.

Ademds, la AlReF senala 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.

-270 -



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 metodolégicos 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

comunicacién de dicho desempeiio.

La AlReF 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 MITERD 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
auténomas 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.
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 gestién 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, recopilacién de datos bdsicos sobre recogida de
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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 MITERD por las comunidades auténomas.

Por otro lado el estudio muestra ejemplos de buenas prdcticas para lograr una
gestién de residuos eficaz y eficiente, de Lombardia (ltalia), Oporto (Portugal) y Vitoria-

Gasteiz (Espaiia).

En el estudio la AlIReF concluye que los instrumentos de monitorizacién y seguimiento
ven limitada su eficacia por la escasa informacién existente y reducida calidad,

destacando lo siguiente:

e Ausencia de informaciéon 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 Demogrdéfico (MITERD),

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.

Las comunidades auténomas han reportado la informacién solicitada con lagunas
relevantes en la dimensién 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 recopilaciéon de datos de recogida y tratamiento de los residuos

asimilables a domésticos generados por comercios y gestionados por gestores privados.
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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 confusion 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 gestion y tfratamiento de residuos se realizan

de forma inconsistente, lo que impide la correcta trazabilidad de los costes.

En un porcentaje relevante de municipios, existe confusiéon 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 generacion (PxG).

lll. Marco normativo y estratégico

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 pldstico, 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 pldstico.
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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 gestién municipal.

La reciente Ley 7/2022 de residuos y suelos contaminados para una economia
circular, ha traspuesto al ordenamiento espafiol dos directivas de la Unién Europea vy

pretende articular el cambio hacia una mayor circularidad de la economia.

Grafico IV.XLIL. Directivas europeas y normativa bésica 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
8 PY & e I m— ] C—
Transposicion Transposicion Transposicion Transposicion

Real Decreto 1481/2001 Real Decreto 293/2018
sobre Ley 22/2011 de sobre reduccién del ley 7/22
eliminacién de residuos residvos y suelos consumo de bolsas de residuos y su
mediante depésito en contaminados plastico co

Fuente: AlReF - Spending Review sobre Gestién de Residuos Urbanos Municipales

En esta materia el estudio concluye que Espana ha sobrepasado, de manera
reiterada, los plazos de transposicion 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 AlReF 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.
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Por Ultimo, 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 AlIReF realiza un andlisis sobre el establecimiento de objetivos
normativos, las obligaciones de recogida separada, la jerarquia de residuos, obligaciones
de pretratamiento, la regulaciéon 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 fraccién 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 consecucién de los objetivos de
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 estédndares minimos de calidad sobre la produccién

de compost.

A nivel estatal, el MITERD no ha interpuesto ninguna sancién a las comunidades

auténomas por incumplimiento en gestién de residuos municipales.

Durante el periodo de andlisis, se ha hecho un uso limitado del régimen sancionador

por parte de las comunidades auténomas.
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3. Aspectos especificos a nivel local

A nivel municipal el informe de la AIReF muestra que las ordenanzas de gestion
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 gestion 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

ii. Lanaturaleza del contenido, las ordenanzas han avanzado con un contenido

circunscrito a lo més bdsico, desconectado de la planificacion

iii.  Las previsiones de los programas y planes de prevencién y gestién de
residuos que se han tenido en consideracién en la redaccidon de las

ordenanzas
iv.  La participacién publica en la redaccién de las ordenanzas

La AlReF 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 (Espana), en el establecimiento de programas locales de prevencién
de residuos con medidas especificas, destinadas tanto a hogares como a organizaciones

publicas y privadas.
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La AlIReF 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 gestion, asi como su
contenido, no facilita el despliegue de los servicios municipales asociados a la gestién 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.

IV. Gobernanza

1. Actores, reparto competencial y formas de gestion

El informe de la AlReF realiza un andlisis de reparto competencial, destacando que
las competencias en gestion de residuos estdn repartidas entre la Administracién estatal,
autondémica 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 aplicaciéon 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 gestién de los residuos municipales.

De acuerdo con el estudio, no hay indicios de que la actual distribuciéon de
competencias dificulte la consecucidn de los objetivos normativos si bien deberia

reforzarse la coordinacién entre los diferentes agentes que intervienen en el proceso.
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Se destaca la cooperacién 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 Catalufia,
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, Gestién Ambiental

de Navarra e IHOBE, respectivamente).

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 aplicacién de las competencias de cada Administraciéon 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 prestacién 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 asignacion de recursos a la gestion de residuos en los distintos niveles
administrativos, asi como la falta de una mayor especializacién del personal asignado,

supone una dificultad para el alcance de los objetivos marcados.

2. Anadlisis de competencia y estructura de mercado
El informe de la AlIReF indica que gran parte de los servicios de gestiéon de residuos

municipales son prestados por operadores privados, tanto en la fase de recogida como
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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 preparacién 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.

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 incorporacién en procesos de reciclaje. Se prevé que cada vez habrd mas
demanda de residuos de calidad para obtener materias primas secundarias que puedan

ser destinados a usos de mayor valor afiadido.

Hay demanda nacional de materiales reciclados de alto valor, como metales,
papelcartén y pldsticos, 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
econdmicas para su recuperacion. Aunque se considera que actualmente la capacidad de
reciclaje de Espaiia puede ser insuficiente para dar cumplimiento a los obijetivos, 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 AIReF 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.
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En el periodo analizado la introduccién de la figura del contrato reservado a entidades
sociales dedicadas a operaciones de preparacién para la reutilizacién no se ha traducido en un

aumento de la contratacién publica 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.

3. Contratacion y compra publica
En este apartado la AlReF analiza la compra piblica 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 pUblicas
tienen la posibilidad de incorporar cldusulas que impulsen la sostenibilidad ambiental o social. La
evidencia observada permite concluir que la inclusion 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 practica que las auvtoridades locales que contraten servicios de
gestidon de residuos a entidades privadas incluyan cldusulas basadas en el desempeiio ambiental
y/o financiero, evitando los riesgos que supone en la contratacién tradicional los incentivos a la
minimizaciéon de costes que pueden afectar negativamente al desempefio y a la calidad del
servicio. La clave de los contratos basados en el rendimiento es crear una situacién ventajosa (win-

win) para ambas partes. Tres son las caracteristicas inherentes a este tipo de contratacién:
1) Definicidén de objetivos e indicadores para medir el desempefio 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 evaluacién de la ejecucion

(penalidades econémicas o incremento del precio a pagar).

Por Ultimo el estudio muestra como ejemplo de contratacién en funcién del desempefio el

caso de Nottingham (Reino Unido).

La AIReF concluye que durante el periodo de estudio las diferentes Administraciones
pUblicas no aprovecharon suficientemente la contratacién piblica para potenciar la reduccién de

la generacién de residuos.
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Asimismo se sefiala 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 asignacién de recursos de las
entidades locales al drea de residuos para acompaiiar al 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 acompaiiado 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 piUblicos de la gestion 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).
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1. Sistemas colectivos de responsabilidad ampliada del productor (SCRAP)

El estudio indica que la forma mds comiUn de gestién en Espaiia para la mayoria de

los residuos regulados bajo RAP ha sido la gestién conjunta mediante sistemas colectivos

de responsabilidad ampliada del productor (SCRAP). Estos sistemas estdn gestionados por

entidades con personalidad juridica propia y carente de dnimo de lucro. En Espafia 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 neumaticos usados, SL (TNU)

Neuméticos fuera de uso

Fuente: AIReF: Spendig Review sobre Gestiéon 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 prestacion del servicio a la poblacién.

2. Sistemas de depésito, devolucion 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 contaminaciéon 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)

y grafico 21.

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).

« Los SDDR también pueden incentivar la reutilizaciéon y el ecodisefio. Los

operadores de SDDR modulan las tasas que pagan los productores segun
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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 depdsito,
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 depdsito, devoluciéon 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 gestién de residuos, con resultados
tanto en cantidad como en calidad muy superiores a los de los habituales sistemas de

recogida municipales.

VI. Instrumentos economicos, fiscales y de financiacion

En este apartado la AIReF 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.
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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 Ledn (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 gestién 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, segun 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 generaciéon (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 disefo de una tasa de residuos en la que cada usuario paga
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
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pueden realizar bonificaciones en la tasa por comportamientos correctos (por ejemplo,
participacién 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 AIReF se ha demostrado que el PxG es un sistema eficaz para incentivar
la prevencién 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, depésito 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 Gltimo, se recogen dos ejemplos de buenas prdcticas de PxG en Argentona

(Espaiia), y en Ferrara (ltalia).

3. Otros instrumentos econémicos, fiscales y de financiacion

Otros instrumentos econdémicos relevantes como las subvenciones y ayudas y la
inversion 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.

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 gestion
de biorresiduos. El MITERD, entre 2015 y 2019, destind 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
gestion de la fraccién 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
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inversor (euros / habitante) en este periodo son Canarias (19,8) y Comunidad Foral de
Navarra (18,6).

Por Ultimo cabe destacar que el Plan Recuperacién, Transformacién 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 autonémicos 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 recaudacién estd por

debajo del 60 por ciento de cobertura de costes.

El contenido de los informes técnico-econémicos que justifican la previsién de los
gastos de prestacién del servicio y el subsiguiente cdlculo de la tasa no estd definido en
ningun texto legal. Tanto la descripcion de los costes, como la férmula de cdleulo de la
cuota, tienden a ser insuficientes y han sido objeto de multiples cuestionamientos

jurisprudenciales.

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 espafoles.

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 aplicacién de la jerarquia de residuos en cuanto a

inversién publica por parte de las comunidades auténomas.
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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 concienciacién 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.

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, pequefios 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 ciudadania 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).
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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) Acompaiiar la introduccién de un sistema PaP de una sélida campaia de

comunicacion y sensibilizaciéon con agentes ambientales en las calles.

Finalmente, la AlIReF realiza una evaluacién cuantitativa contrafactual de la AlReF
del efecto de la instalacién de los sistemas puerta a puerta sobre la recogida separada
y la generacién de residuos en los municipios de Cataluiia.

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 20por 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.

2. Contenedores inteligentes

Los contenedores inteligentes incorporan avances tecnolégicos 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 segun 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.
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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
informacion 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 identificacion 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.

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 AlIReF destaca que La disponibilidad de puntos limpios (fijos y méviles) para que

sea considerada una buena prdctica debe:

a) Disponer de un punto limpio en municipios con al menos 1.000 habitantes.

b) Recoger separadamente, como minimo, 20 fracciones de residuos distintas.

) Escoger cuidadosamente la ubicacién: accesibilidad ya sea con o sin vehiculo
propio, no generaciéon de externalidades a los vecinos (por ejemplo,
contaminacién acustica, odorifera o luminica).

d)  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.

e) Capacitar al personal para maximizar el reciclaje, la recuperacién y la
disposicién final segura de los residuos.

f) Disponer de amplios horarios de apertura que se pueden adaptar a la época

del afio.
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g)  Oftras caracteristicas necesarias son la disposicién 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 Gijon

(Principado de Asturias), llle de France (Fancia) y Odense (Dinamarca).

Los hallazgos de la AlReF sobre este punto han sido los siguientes:

Una parte importante de la poblaciéon espaiola no tiene todavia acceso al punto
limpio y buena parte de la poblaciéon todavia desconoce los residuos que se pueden
aportar.

En relacién con la gestidon de los puntos limpios por parte de las entidades locales,

no existen criterios uniformes en su regulacién y ello impacta sobre su funcionamiento.

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 ventilacién, 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 nimero de residentes implicados.

b)  Sensibilizar a la ciudadania 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 compostaije

comunitario.
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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.

VIIl. Instrumentos informativos y de concienciacién

La informacién y la concienciacién a la ciudadania debe estar presente en todo
momento, en especial para la implementacién 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 percepcion de los espaiioles sobre su propio nivel de
informacién es limitada. Mientras que un 55 por ciento de los espafiioles 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 reduccién de residuos es desigual.

La percepcién de los espafioles sobre su propio nivel de informaciéon 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.XLIIL. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo a la Gestién de Residuos Urbanos recoge 44 propuestas,
que son objeto de seguimiento en el presente informe. Junto a las mismas se acompaiian
a continuacién las respuestas remitidas por MITERD, y MINHAC, en cumplimiento del
principio de cumplir o explicar.

Para una mayor sistematizacidén 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 ftransparencia, 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 :

. Propuestas generales

Desempeio 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.

— Abarcar a los diferentes niveles de la Administracién puiblica (Administracion
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 coordinacién.
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Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITERD indica que en la reunién del pleno de la Comisién 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), cuya primera reunién se
convocard en el segundo trimestre del afo. Adicionalmente el MITECO ha puesto en
marcha estudios especificos de la situacién de las CCAA en cuanto al cumplimiento de
algunas de las obligaciones de la ley 7/2022, en especial, las obligaciones de recogida
separada del articulo 25.

Por tanto, se considera que esta recomendacién ya se ha puesto en marcha..

2. Propuesta: Creacion de un observatorio de buenas prdcticas: La AIReF propone
crear, mantener actualizado y difundir un observatorio de buenas prdcticas, que ademds
permita conectar a técnicos y decisores, tanfo 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 AlReF y que incluye ejemplos de experiencias y buenas prdcticas en gestién

de residuos municipales.

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 y
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 AlReF como resultado de este estudio ha

puesto a disposicién en la web un observatorio de estas caracteristicas.
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Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITERD indica que, por el momento no estd previsto el desarrollo de esta medida.

Il. Propuestas especificas
Monitorizacion, 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 infegrado de informacién sobre la gestién de los residuos en
Espafia con una metodologia clara y comdn para todas las Administraciones piblicas 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 prestaciéon 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 gestién y gobernanza.

— Costes de prestacion del servicio.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITERD indica que ESIR y sus herramientas estdn en continuo desarrollo para
cumplir con las obligaciones de informacién de residuos. Si bien se sefiala que la
informacién con la que se trabajard es informacién ambiental y no econémica o sobre los

modelos de gestion o gobernanza, no considerdndose por tanto adecuado incluirla.
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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 MITERD indica que estd en tramitacién la Orden Ministerial sobre la informacién

que debe hacerse pUblica del registro de produccién y gestiéon de residuos.

Por otra parte, sobre la disposicién 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 regulacién 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. Propuesta: Andlisis 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.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITERD indica que en la Encomienda de Gestién 23ECESOOQ1 estd previsto la
realizacién de un plan de caracterizacion de residuos urbanos que comenzaré en 2024 y

tiene una duracidén de 12 meses.
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6. Propuesta: Formacion y especializacion de los trabajadores pUblicos implicados
en la gestion de residuos municipales. Reforzar la capacitacién profesional y la
especializacién de los trabajadores implicados en la gestién de residuos municipales a escala

autondmica y local.

La AIReF sefiala que deberian reforzarse aspectos relacionados con normativa y
objetivos, gestidn, recopilacion y reporte de informacién, costes y financiacion del servicio

y modelos e instrumentos.

Respuesta: Propuesta implementada.

El MITERD indica que se ha ejecutado el proyecto TSI: "Implementation and
Monitoring of the Spanish Recovery and Resilience Plan for the Green Transition
REFORM/SC2021 /109 under Framework Contract SRSS/2018/01 /FWC/002"
que finaliza el 30 de noviembre, e incluye la gestiéon de residuos municipales. En ese
proyecto se han llevado a cabo 17 sesiones de capacitacién de funcionarios publicos de
administraciones locales y autondémicas, segin el nivel de situacidén de la gestion de
residuos municipales (bdsico, medio y avanzado). La informacién de dicho proyecto se

colgard en la web en las préximas semanas para su mayor difusién.

Monitorizacion, seguimiento y transparencia: Informacién sobre costes e ingresos

7. Propuesta: Ajuste de los conceptos y programas presupuestarios de las
entidades locales vinculados a la gestion de residuos. Vincular los conceptos y
programas presupuestarios relativos a gestién de residuos municipales con la definicién de

dichos términos en la normativa especifica de residuos.

Segun la AlReF resulta preciso revisar la Orden EHA/3565/2008, de 3 de
diciembre, por la que se aprueba la estructura de los presupuestos de las entidades
locales a fin de que los programas de gasto correspondiente a la gestidon municipal de
residuos se asocien a conceptos que concuerden con las definiciones contenidas en la Ley
estatal 7/2022 de residuos.

En concreto, a afectos de la clasificacién empleada en los presupuestos de las
entidades locales, los conceptos de "recogida" y "tratamiento” deberian coincidir con los
de la Ley 7/2022 de residuos y el concepto "gestion" deberia desaparecer dado que

abarca todas las demds fases.
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La orden también deberia adaptarse al modelo de gestion de residuos trazado por
las directrices europeas y prever que los programas de gasto municipal pudieran
diferenciar partidas asociadas a la prevencién de la generaciéon de residuos o la

preparacién para la reutilizaciéon.

Respuesta: Propuesta rechazada.

El MINHAC indica que la Orden EHA/3565/2008 no define los conceptos de
“recogida” y “tratamiento”, por lo que no existe discrepancia entre la Orden y la ley
sectorial aplicable (en la actualidad, la Ley 7/2022), cuyas definiciones resultan de
aplicacién a las EELL. Aunque el concepto de “gestion” de residuos es amplio y abarcaria,
segln la propia definicién de la Ley 7/2022, las operaciones propias de la recogida y
el tratamiento (valorizaciéon y eliminacién), la gestion de residuos también comprenderia
otras operaciones no comprendidas en los conceptos citados, como la clasificacién y otras
operaciones previas, la vigilancia de las operaciones y el mantenimiento posterior al
cierre de los vertederos, entre otras. Por tanto, aunque el concepto de gestion comprenda
los de recogida y tratamiento, existiendo dos programas especificos para imputar esas
operaciones, las entidades locales deben utilizar éstos y no el de gestidn.

La Orden EHA/3565/2008 permite que las EELL puedan crear los programas y
subprogramas que se consideren necesarios cuando no figuren en la estructura que la
Orden establece. Por tanto, las EELL podrian crear subprogramas dentro de los
programas de recogida, gestion y tratamiento de residuos para recoger los gastos
asociados a la prevenciéon de la generaciéon de residuos o la preparacién para la
reutilizacion.

Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la propuesta, 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 mecanismos
de coordinacién o colaboracién del estado con las EELL en los que pueda avanzarse en
esta iniciativa, con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de

mejoras de gestion.
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8. Propuesta: Codificacion de las transferencias entre entidades locales en
programas especificos de residuos. Establecer la obligacidn de codificar las transferencias

realizadas a entidades supramunicipales con cédigos especificos de programas de residuos.

Las transferencias realizadas desde los municipios a entes supramunicipales en
concepto de recogida y/o tratamiento de residuos deberian registrarse de forma
desagregada de otras transferencias en el capitulo IV de los cédigos de programa 1621,
1622 y 1623, segin proceda. Para asegurar la correcta trazabilidad de los importes
referidos a gestién de residuos, se deberia evitar agregar estos costes en el programa
94 agrupando los costes de residuos en el conjunto de transferencias a otras

Administraciones puUblicas.

Respuesta: Propuesta rechazada.

El MINHAC sefala que la Orden EHA/3565/2008 ya establece la obligatoriedad
de imputar las transferencias realizadas a entes supramunicipales en concepto de
recogida, gestiéon y tratamiento de residuos al capitulo 4 de la clasificacién econémica
del presupuesto de gastos y a los programas existentes a tal efecto en la clasificacién por
programas de los estados de gastos (1621, 1622 y 1623). Por tanto, corresponde a las
EELL realizar una correcta aplicacién de la Orden, evitando agrupar en una Unica partida
gastos de distinta naturaleza econémica o programatica.

Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la propuesta, 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 mecanismos
de coordinacién o colaboracién del estado con las EELL en los que pueda avanzarse en
esta iniciativa, con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de

mejoras de gestion.

9. Propuesta: Asignacion de los importes recaudados con los instrumentos de
financiacion de los servicios de recogida y tratamiento a sus correspondientes cuentas
contables. Asignar correctamente los importes recaudados por instrumentos de financiacién
(tasas, precios publicos o prestaciones patrimoniales de cardcter publico no tributario) de los
servicios de recogida y tratamiento a sus correspondientes cuentas contables diferenciadas

de recogida y tratamiento.
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Las ordenanzas fiscales de residuos establecen de forma clara y univoca el hecho
imponible de la tasa, que puede cubrir la recogida, el tratamiento o ambos servicios.
Cuando existe un solo concepto en el hecho imponible, la asignacién del ingreso al cédigo
de cuenta correspondiente a efectos presupuestarios (302 para recogida, 303 para
tratamiento) es directo. En el caso muy comin en que el hecho imponible abarque ambos
conceptos, la forma en que los ingresos se asignen a cada uno de los conceptos deberia
estar especificada en las memorias econémicas que acompaiian a las ordenanzas fiscales.
En tanto la Ley 7/2022 dispone en su articulo 11 que los municipios deberdn implementar
tasas o prestaciones patrimoniales de cardcter publico no tributario que ademds deberdn
cubrir los costes de gestion, resultaria conveniente un seguimiento especifico por parte del
ministerio responsable en materia fiscal para asegurar la consistencia entre las memorias

econdmicas y el reporte presupuestario.

Respuesta: Propuesta rechazada.

El MINHAC considera que esa labor debe realizarse en todo caso por el érgano
interventor de cada EELL, al que se atribuye la responsabilidad administrativa de las
funciones de control y fiscalizaciéon interna de la gestién econdémica-financiera y
presupuestaria y de la funcién de contabilidad en la entidad local, incluida la remisién de
la informacién econémico financiera al Ministerio de Hacienda, al Tribunal de Cuentas y
a los érganos de control externo asi como a otros organismos de conformidad con lo
dispuesto en la normativa vigente.

Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la propuesta, 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 mecanismos
de coordinacién o colaboracién del estado con las EELL en los que pueda avanzarse en
esta iniciativa, con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de

mejoras de gestion.

Marco normativo y estratégico
Aspectos generales a nivel nacional y autonémico

10. Propuesta: Determinacion de la norma de aplicacién para municipios sin
ordenanza en comunidades auténomas sin ley propia de residuos. Completar la

disposicién final octava de la Ley 7/2022 a fin de que no quede sujeto a interpretacién qué
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norma deberd aplicarse en el caso de que un municipio ubicado en una comunidad auténoma

sin ley de residuos propia carezca de ordenanza.

Respuesta: Propuesta rechazada.

Esta medida no aplica al MITERD sino que es de aplicacién a las CCAA segin lo
dispuesto en la Disposicién Final 8 de le Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos
contaminados para una economia circular. Por tanto, y 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 distribucion 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, los residuos, la
Ley 7/2022 y el resto de normativa estatal sectorial de residuos establece una clara
distribucién competencial entre las administraciones publicas y en ningin caso las
competencias deberian entrar en conflicto, especialmente una vez producidas las
transferencias a las administraciones territoriales.

De acuerdo a esa distribucién de competencias (articulo 12 y disposiciéon final
octava), la legislaciéon sobre bases de régimen local, son las entidades locales las que
deben decidir cdmo se organiza la gestion de los residuos de competencia local de la
forma mds eficiente posible, ello siempre respetando las obligaciones establecidas en la
legislacion estatal en materia de residuos. En consecuencia, y teniendo en cuenta lo que
establece la Disposicién final octava de la ley 7/2022, la propuesta se rechaza por
imposibilidad competencial de implementacién por parte de la Administracién Central.

Sin perjuicio de la orientacién dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la pregunta de si se ha implementado o no la recomendacién, lo anterior no
obsta para que el Estado, en el dmbito de sus competencias de coordinacién o impulso,
pueda realizar propuestas en el marco de la Comisién de coordinacion en materia de

residuos con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de mejoras de

11. Propuesta: Cuantificacion de gastos e ingresos necesarios en los documentos
estratégicos. Incluir la cuantificacién de los gastos e ingresos publicos necesarios para la

consecucién de las previsiones en los planes o programas.
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La Ley 7/2022 de residuos, al ordenar la elaboracién, la evaluacién o el contenido
de los programas de prevencién o los planes y programas de gestiéon por parte de las
auvtoridades competentes, Unicamente incluye una referencia a los medios de financiacién
en el caso de la planificaciéon del cierre o apertura de instalaciones de residuos.

A semejanza de los principios de buena regulacién, recogidos en la Ley 39/2015,
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Piblicas, los planes y
programas, en la medida que afectan a los gastos o ingresos puiblicos presentes o futuros,
deberian cuantificarse, para valorar sus repercusiones y efectos. Aunar la planificacién
de la prevencidon y gestion de residuos con los cdlculos de costes y previsiones

presupuestarias asociadas podria incrementar su grado implementacion.

Respuesta: Propuesta rechazada.

La distribucién de responsabilidades depende del actual sistema de distribucion de
competencias establecido en la Constitucién, las leyes, los estatutos de las comunidades
auténomas y la legislaciéon local y, por tanto, se trata de competencias propias de cada
Administracién que no deberian superponerse o coincidir. En esta materia, los residuos, la
Ley 7/2022 y el resto de normativa estatal sectorial de residuos establece una clara
distribucién competencial entre las administraciones puUblicas y en ningin caso las
competencias deberian entrar en conflicto, especialmente una vez producidas las
transferencias a las administraciones territoriales.

En ese sentido los articulos 12 y 15 y el anexo VIl de la Ley 7/2022, establecen las
competencias para la elaboraciéon de los planes sobre gestién de residuos asi como su
contenido, sefialando que son los planes autonémicos los que deben incluir la evaluaciéon
de la necesidad de infraestructuras, asi como de las inversiones y medios financieros para
satisfacer sus necesidades. Por tanto

No obstante, el Plan Estatal Marco de Gestidon de Residuos (PEMAR), actualmente
en elaboracién, podrd prever que una parte del presupuesto del que disponga MITERD
se destine a impulsar algunas actuaciones en materia de residuos, siempre respetando el
marco competencial.

De este modo, la propuesta se rechaza por imposibilidad competencial de

implementacién por parte de la Administracién Central.
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Aspectos especificos a nivel nacional y autonémico

12. Propuesta: Obligacién efectiva de la recogida separada de la fraccion orgdanica.

Hacer efectiva la obligacién de la recogida separada de la fraccién orgdnica.

La obligatoriedad de la recogida separada de la fraccién orgdnica introducida en
la Ley 7/2022 es clave para mejorar los resultados globales, pero debe acompafiarse
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”,
subvenciones y ayudas), junto con instrumentos de informacién y concienciacién, para

garantizar su correcto despliegue.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITERD indica que en 2021 se solicité informacion a las CCAA sobre la
implantaciéon de la recogida separada de biorresiduos de cara a la remisiéon de la
informacién establecida en la Directiva Marco de Residuos (Directiva 2008,/98/CE).

En el marco de los estudios indicados en la contestacién a la propuesta 1, se

contempla actualizar dicha informacién,

13. Propuesta: Coherencia entre obligaciones de pretratamiento y existencia de

capacidad suficiente.

Acompaiiar 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 MITERD indica que en las transferencias a las CCAA en el marco del PRTR (C12.13),
efectuadas en 2021 y 2022, se ha inclvido 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 implantaciéon de nuevas recogidas separadas, incluidos puntos
limpios, mejoras de plantas de clasificacidn, entre otras. Esas transferencias estdn siendo

ejecutadas por las CCAA y EELL.
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14. Propuesta: Mecanismos de seguimiento del proceso de reciclaje de ciertos
materiales. Establecer mecanismos para mejorar el seguimiento (trazabilidad) del proceso
de reciclaje de determinados materiales y, en general, de todas las fases de la gestién de

residuos municipales.

Las comunidades auténomas deberian establecer regulaciones de los gestores de
residuos y mecanismos técnicos para asegurar la trazabilidad de los residuos en los
distintos procesos de gestion de residuos municipales, lo que permitiria un mayor control
sobre infracciones como el transporte o recogida ilegal de residuos o la venta o cesién de
residuos en condiciones irregulares, ademds de otras vinculadas al abandono, vertido,

almacenamiento o eliminacién incontrolada de residuos.

Respuesta: Propuesta implementada.

El MITERD indica que la propuesta estd implementada en el dmbito de las
competencias del Estado: Con la aprobacién del Real Decreto 553/2020, de 2 de junio,
por el que se regula el traslado de residuos en el interior del territorio del Estado, junto
con la ley de residuos3, se proporciona a las CCAA instrumentos para mejorar la
trazabilidad. Por otra parte, deben ser las CCAA en tanto que competentes de acuerdo
al articulo 12.4 de la ley 7/2022, las que lleven a cabo el seguimiento de la adecuada
gestion de los residuos.

Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la pregunta de si se ha implementado o no la recomendacién, lo anterior no
obsta para que el Estado, en el dmbito de sus competencias de coordinacién o impulso,
continle realizando propuestas en el seno de la Comisién de coordinacién en materia de
residuos, con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de mejoras

de gestion.

15. Propuesta: Reduccion progresiva de los porcentajes maximos de impropios.
Reduccién progresiva del porcentaje mdximo de impropios en los biorresiduos recogidos

separadamente.

3 Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular.
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Haciendo uso de la posibilidad prevista en el art. 25.4 de la LRSC, deberia
reducirse el porcentaje méximo de impropios permitido del 20% desde 2022 y del 15%
desde 2027 a los porcentajes recomendados por el propio (Ministerio para la Transicién
Ecolégica y el Reto Demogréfico, 2022) de menos del 5% y preferiblemente inferior a un

1-2% en peso.

Respuesta: Propuesta rechazada.

El MITERD indica que, dado que se estd comenzando con la implantacién de la
recogida separada de biorresiduos, se debe empezar a controlar su porcentaje de
impropios, por lo que, por el momento, no se considera oportuno reducir adn mas el

porcentaje incluido en la ley.

Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la pregunta de si se ha implementado o no la recomendacién, lo anterior no
obsta para que el Estado, en el dmbito de sus competencias regulatorias o de coordinacién
o impulso, pueda llevar a cabo los estudios pertinentes en un futuro para evaluar si

procede la revisidn de dicho porcentaje o el establecimiento para otras fracciones.

16. Propuesta: Creacion de un sello estatal de calidad del compost. Crear un sello

estatal que certifique el compost en términos de calidad.

Esta certificaciéon deberia incluir pardmetros como el contenido en metales pesados,
la estabilidad y madurez, asi como la velocidad de liberacién de nutrientes al suelo y

establecer los posibles usos y cantidades aplicables en funcién de estos.

Respuesta: Propuesta rechazada.

El MITERD sefiala que el articulo 28 de la ley 7/2022 deja claro cudl debe ser la
calidad del compost como producto al referirlo al reglamento comunitario 1069/2019,
por lo que no se considera necesario la creacién de un sello estatal ya que la ley establece

los requisitos de calidad para que este material pueda comercializarse como un producto.

17. Propuesta: Aplicacion efectiva de los mecanismos de control, inspeccién y
sancion. Aplicar de manera efectiva los mecanismos de control e inspeccién existentes a nivel

normativo, y en su caso aplicar el correspondiente régimen sancionador.
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El Estado, las comunidades auténomas y las entidades locales deberian de hacer
efectiva la aplicacién de los instrumentos de control, inspeccidon y sancién en las diferentes
fases de la gestion de residuos municipales puesto que se ha detectado un uso limitado

de estos instrumentos en este estudio.

Respuesta: Propuesta rechazada.

El MITERD indica que de acuerdo con el articulo 12.3 de la ley de residuos, el
MITERD solo tiene competencias ejecutivas (autorizacion, vigilancia, inspecciéon y sancion)
en los traslados entre Espana y paises terceros y en relacién con el Registro de Productores
de Producto. Competencia que ya se estd ejecutando. De igual manera, las CCAA y EELL
son las autoridades competentes para el control, inspeccién y sancién en el dmbito de sus
competencias de acuerdo con los artficulos 124 y 125 de la Ley 7/2022,
respectivamente. Por tanto, y de acuerdo con la metodologia de categorizacion del
seguimiento de recomendaciones, se clasifica la propuesta como "rechazada".

Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la pregunta de si se ha implementado o no la recomendacién, lo anterior no
obsta para que el Estado, en el dmbito de sus competencias de coordinacién o impulso,
realice propuestas para mejorar la aplicacién de estas competencias en el marco de la

Comisién de coordinacién en materia de residuos.

Aspectos a nivel Local

18. Propuesta: Apoyo a las entidades locales en la redaccion de programas y
planes de prevencién y gestion de residuos. Establecer mecanismos que aseguren la
coordinacién entre las distintas Administraciones con el objetivo de garantizar una gestién
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
informacién 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.
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19. Propuesta: Mecanismo de coordinaciéon y apoyo de la gestion municipal de
residuos. Fomentar un mecanismo de coordinacién y apoyo o un organismo especializado
en la gestién municipal de residuos, participado por el Gobierno central y los autonémicos,
asi como por entidades locales, que fomente la excelencia en la gestién y preste apoyo a las
entidades locales en la implementacién de sus competencias de gestién de los residuos

municipales.

La gestiéon municipal, bien sea liderada por cada ayuntamiento o por entidades
supramunicipales, tiene un peso especifico muy elevado en la gestion de residuos
municipales. La existencia de un mecanismo de coordinacién con capacidades técnicas
especializadas permitiria dar apoyo a las entidades locales en el desarrollo de sus
competencias, fomentar la excelencia en la implementacién de instrumentos y solventar
las debilidades detectadas en este estudio en el dmbito de gestién municipal.

El apoyo prestado por este mecanismo podria ser en:

o Ordenanzas de gestion de residuos y fiscales, planes de gestién y de
prevenciéon municipales y pliegos de licitaciones.

+ Recopilacién de datos sobre la gestion de residuos y difusidon diddctica de
las mejores técnicas y metodologias de célculo.

o Formacién a los empleados pUblicos de las entidades locales en materias
relativas a la gestiéon de residuos municipales.

o Asesoramiento en la gestion de los puntos limpios.

+ Apoyo en la instruccidén de expedientes sancionadores.

Alemania y Francia, por ejemplo, disponen de entidades pUblicas de dmbito estatal
que comparten la funcién (con matices diferentes) de asesoramiento a la gestiéon publica
desde la especializacién centralizada en un organismo publico. Alemania cuenta con una
agencia ambiental estatal (Umweltbundesamt — UBA) que, entre otras funciones, procuraq,
desde el conocimiento experto, asesorar a la Administracién en el ejercicio de la gestién
publica. En Francia, la Agencia de transicion ecolégica (Agence de la transition écologique
- ADEME) acompaiia la gestién publica ambiental e incluye el enfoque territorial. Una de
sus funciones consiste, precisamente, en acompafiar a las comunidades locales en la

transicién hacia la economia circular.
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No existe, en Espafa, un organismo de alcance estatal centrado en prevencién de
la generacién de residuos y su gestion, de caracteristicas y competencias similares a las
que se propone atribuir a un posible nuevo mecanismo de coordinacién y apoyo. Sin
embargo, en Cataluiia, una entidad de derecho publico especializada, la Agéncia de
Residus de Catalunya, adscrita al departamento de la Generalitat competente en materia
de medio ambiente, que en el afio 2023 cuenta con alrededor de 200 trabajadores,
centraliza las funciones autonémicas en materia de residuos e incluye en su carta de
servicios el asesoramiento a las entidades locales en la prevencién y la generacién de
residuos. Esta agencia no estd participada por otras Administraciones, si bien su Consejo
de Direccién estd integrado, ademds de por diversos departamentos de la Generalitat,
por las dos asociaciones representativas de las entidades locales y por diversas entidades

empresariales, sindicales y ecologistas, entre otras.

20. Propuesta: Adopcion o actualizacion de las ordenanzas reguladoras. Adoptar,
cuando no las tenga, o actualizar, cuando no sean recientes, las ordenanzas reguladoras del

servicio de gestién de residuos.

En las redaccidon o actualizaciéon de las ordenanzas reguladoras del servicio de

gestion de residuos deberian contemplarse, entre otros, los siguientes aspectos:

o Descripcidn suficiente de los servicios, de los elementos de contenerizacion y de
la tecnologia asociada (cubos, bolsas, contenedores, tags identificativos, etc.)
por cada zona del municipio / territorio.

o Determinacién de los derechos y deberes de la ciudadania y actividades
comerciales, asi como los de la entidad local.

o Enumeracién de las infracciones y clasificacién en diferentes niveles de
gravedad, junto con la determinacién de las sanciones aplicables.

Para aquellos aspectos que pueden requerir ser actualizados con mayor
frecuencia (por ejemplo, calendario, horarios, utensilios, etc.) se recomienda no incluir los
detalles en la ordenanza de gestion, sino utilizar otro canal informativo a disposicién de

los usuarios del servicio para publicarlos.
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Respuesta: Propuesta rechazada.

El MITERD indica que esta medida es de aplicacién a las CCAA segun lo dispuesto
en la Disposicién Final 8 de le Ley 7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos
contaminados para una economia circular.

De acuerdo con la metodologia de categorizacidon 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
Administracién que no deberian superponerse o coincidir.

En esta materiaq, los residuos, la Ley 7 /2022 y el resto de normativa estatal sectorial
de residuos establece una clara distribucion competencial entre las administraciones
publicas y en ningun caso las competencias deberian entrar en conflicto, especialmente
una vez producidas las transferencias a las administraciones territoriales.

De acuerdo a esa distribucién de competencias (articulo 12 y disposiciéon final
octava), la legislaciéon sobre bases de régimen local, son las entidades locales las que
deben decidir cdmo se organiza la gestion de los residuos de competencia local de la
forma mds eficiente posible, ello siempre respetando las obligaciones establecidas en la
legislacion estatal en materia de residuos. En consecuencia, y teniendo en cuenta lo que
establece la Disposicién final octava de la ley 7/2022, la propuesta se rechaza por
imposibilidad competencial de implementacién.

Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la pregunta de si se ha implementado o no la recomendacién, lo anterior no
obsta para que el Estado, en el dmbito de sus competencias de coordinaciéon o impulso,
pueda realizar propuestas en el marco de la Comisién de coordinacién en materia de
residuos con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de mejoras de

gestion.

Gobernanza

Gobernanza: Actores, reparto competencial y formas de gestion

21. Propuesta: Mecanismos de coordinaciéon entre las distintas Administraciones

pUblicas. Establecer mecanismos que aseguren la coordinacién enfre las distintas
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Administraciones con el objetivo de garantizar una gestién eficiente, eficaz y que evite
duplicidades en el desarrollo de las competencias, y que, a su vez asegure una mayor
comunicacién enfre 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
informacién 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.

Respuesta: Propuesta implementada.

El MITERD sefiala que la Comisién de coordinacién en materia de residuos* estd
llevando a cabo las funciones de comunicacién e intercambio de informacién entre las
diferentes Administraciones puUblicas implicadas en la gestién de residuos, y en especial
las municipales. En ese marco y tal y como se ha sefialado en la contestacion a la pregunta
1, en la reunién del pleno de la Comisién 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), cuya primera reunién se convocard en el segundo trimestre

del ano.

22. Propuesta: Mecanismos de seguimiento municipal en gestion asociada.
Establecer mecanismos de seguimiento que aseguren el compromiso y la participacién de los
ayuntamientos en los casos en que la gestién de los residuos es prestada por una entidad

supramunicipal.

Para favorecer la implicaciéon de los ayuntamientos en la gestién de los servicios que
se prestan de manera asociada, las comunidades auténomas podrian establecer
mecanismos como la obligacién de reporte de informacién de recogida separada a nivel

municipal.

4 https://www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental /temas/prevencion-y-gestion-residuos /comision-
coordinacion.html.
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Respuesta: Propuesta rechazada.

El MITERD indica que esta medida es de aplicaciéon a las CCAA. Por tanto, y de
acverdo con la metodologia de categorizacién del seguimiento de recomendaciones, se
clasifica la propuesta como "rechazada".

La distribucién de responsabilidades depende del actual sistema de distribucion de
competencias establecido en la Constitucién, las leyes, los estatutos de las comunidades
auténomas y la legislaciéon local y, por tanto, se trata de competencias propias de cada
Administracién que no deberian superponerse o coincidir.

En esta materia, los residuos, la Ley 7 /2022 y el resto de normativa estatal sectorial
de residuos establece una clara distribucion competencial entre las administraciones
publicas y en ningin caso las competencias deberian entrar en conflicto, especialmente
una vez producidas las transferencias a las administraciones territoriales.

En ese sentido y teniendo en cuenta lo dispuesto en el articulo 15, serian las
Comunidades auténomas las responsables de disponer de mecanismos de seguimiento del

cumplimiento de las obligaciones de sus entidades locales.

23. Propuesta: Asignacion de recursos para personal especializado en el ambito
municipal. Asignar dentro de la Administracién local recursos personales y econdmicos que
aseguren la correcta gestién de los residuos, y garantizar la formacién y capacitacién del

personal asignado a este servicio.

Es precisa la reasignaciéon de recursos personales y econémicos dentro de la
Administracién local a los servicios de gestiéon de residuos para favorecer que se alcance
el cumplimiento de los objetivos normativos. También es necesario asegurar la
especializacién del personal técnico asignado, y para ello se debe asegurar en los
procesos de seleccién y de traslado del personal funcionario que se destine a funciones
relativas a la gestion de residuos, que la persona dispone de la formacién vy

especializacién necesaria para desarrollar sus tareas de manera efectiva.

Respuesta: Propuesta rechazada.
El MITERD indica que esta medida es de aplicacién a las entidades locales. Por
tanto, y de acuerdo con la metodologia de categorizaciéon del seguimiento de

recomendaciones, se clasifica la propuesta como "rechazada".
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La distribucién de responsabilidades depende del actual sistema de distribucion de
competencias establecido en la Constitucién, las leyes, los estatutos de las comunidades
auténomas y la legislaciéon local y, por tanto, se trata de competencias propias de cada
Administracién que no deberian superponerse o coincidir.

En esta materiaq, los residuos, la Ley 7 /2022 y el resto de normativa estatal sectorial
de residuos establece una clara distribucion competencial entre las administraciones
publicas y en ningun caso las competencias deberian entrar en conflicto, especialmente
una vez producidas las transferencias a las administraciones territoriales.

En ese sentido, y de acuerdo al articulo 12.5 de la ley 7/2022, serian las EELL las

responsables del cumplimiento de esta recomendacién.

Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la propuesta, 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 mecanismos
de coordinacién o colaboracién del estado con EELL en los que pueda impulsarse esta
iniciativa, con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de mejoras

de gestion.

Gobernanza: Competencia y Estructura de mercado

24. Propuesta: Garantizar la competencia en el mercado de gestiéon de residuos.
Garantizar la competencia y facilitar la creacidn e incorporacidn de empresas en el mercado
de residuos para tener una diversificacién de actores y evitar la concentracién del mercado

en unds pocas empresas.

Se propone la implementacién de medidas que garanticen la competencia y
faciliten la creacién e incorporaciéon de empresas en el sector de los residuos. Por ejemplo,
un marco legal de creacién y autorizacién de empresas del sector bien definido y
homogéneo en el territorio, unos procedimientos de licitaciéon claros, precisos Yy
transparentes, estimulos a la innovacién que promuevan la transicién hacia una economia

circular que priorice la reutilizacién, el reciclaje y la valorizacién de los residuos, asi como

procesos de subasta de materiales con criterios de adjudicacién transparentes.

Respuesta: Propuesta implementada.
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El MITERD indica que la Ley 7/2022, junto con otra norma sectorial de residuos
contiene los criterios minimos de autorizaciéon de los gestores de residuos.

La contrataciéon piblica por las administraciones estd regida por la Ley de contratos
del sector publico.

En los posibles contratos de determinados agentes econémicos privados, como son
los SIG, ya el Real Decreto 1055/2022 (art. 22.1 ¢) ha incluido criterios como los

indicados en la recomendacién.

25. Propuesta: Reduccion de impropios mediante mejoras en los sistemas de
recogida y plantas de clasificacion. Mejorar los sistemas de recogida, asi como la
capacidad de separacién de las plantas de clasificacién, con el objetivo de reducir los
impropios en los residuos municipales y aumentar la calidad de los materiales que llegan a

los recicladores.

En cuanto a los sistemas de recogida, la Ley 7/2022 ya recoge la necesidad de
priorizar modelos de recogida mds eficientes, aunque no establece ninguna obligacién.
En este sentido, se podria establecer que los entes locales implementen un sistema de
recogida selectiva eficiente o exigir una ratio de recogida separada como requisito para
recibir fondos de la Administracién destinados a la gestién de residuos municipales.

A nivel de plantas de clasificacion, se deberian mejorar las tecnologias para
aumentar el porcentaje de recuperaciéon de materiales y la calidad del material
recuperado mediante la inversidén en tecnologia avanzada que incorpore sistemas de
inteligencia artificial y sistemas de monitorizaciéon y seguimiento en tiempo real que

permitan controlar el rendimiento de las plantas.

Respuesta: Propuesta rechazada.
El MITERD indica que esta medida es de aplicaciéon a las entidades locales. Por
tanto, y de acuerdo con la metodologia de categorizacion del seguimiento de

recomendaciones, se clasifica la propuesta como "rechazada".

La distribucion de responsabilidades depende del actual sistema de distribucion de
competencias establecido en la Constituciédn, las leyes, los estatutos de las comunidades
auténomas y la legislacién local y, por tanto, se trata de competencias propias de cada

Administracién que no deberian superponerse o coincidir.
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En esta materia, los residuos, la Ley 7 /2022 y el resto de normativa estatal sectorial
de residuos establece una clara distribucion competencial entre las administraciones
publicas y en ningun caso las competencias deberian entrar en conflicto, especialmente
una vez producidas las transferencias a las administraciones territoriales.

En la medida en que la propuesta afecta a los servicios obligatorios que prestan
las entidades locales, deben ser dicha entidades las que controlen el contenido de

impropios.

Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la propuesta, 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 mecanismos
de coordinacién o colaboracién del estado con EELL en los que pueda impulsarse esta
iniciativa, con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de mejoras

de gestion.

26. Propuesta: Implantaciéon de sistemas de recogida eficientes y establecimiento
de objetivos de incorporacion de materiales reciclados. Implementar sistemas de
recogida eficientes y establecer objetivos de incorporacién de materiales reciclados, con el

objetivo de obtener un material reciclado de alta calidad.

Es preciso introducir mejoras en los sistemas de recogida y tratamiento, en linea con
otras propuestas de este estudio, asi como establecer objetivos de incorporaciéon de
materiales reciclados en la produccién de nuevos productos y la reducciéon de los niveles

de impropios en las distintas fracciones de recogida.

Respuesta: Propuesta rechazada.
El MITERD indica que esta medida es de aplicacién a las entidades locales. Por
tanto, y de acuerdo con la metodologia de categorizaciéon 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
Administracién que no deberian superponerse o coincidir.

En esta materiaq, los residuos, la Ley 7 /2022 y el resto de normativa estatal sectorial

de residuos establece una clara distribucion competencial entre las administraciones
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publicas y en ningun caso las competencias deberian entrar en conflicto, especialmente

una vez producidas las transferencias a las administraciones territoriales.

En la medida en que la propuesta afecta a los servicios obligatorios que prestan
las entidades locales, deben ser dicha entidades las que controlen dichos sistemas.

Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la propuesta, 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 mecanismos
de coordinacién o colaboracién del estado con EELL en los que pueda impulsarse esta
iniciativa, con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de mejoras

de gestion.

27. Propuesta: Establecimiento de instrumentos econémicos para promover unos
precios de los materiales reciclados mas competitivos. Establecer impuestos a los
materiales virgenes u ofros instrumentos econdmicos 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 relacién con la materia prima virgen, lo que
permitiria la consolidacion de los mercados de materiales reciclados. También podrian
considerarse otros instrumentos econémicos como los de apoyo financiero o la inclusién de

criterios sostenibles en la compra publica.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITERD indica que esta medida debe valorarse conjuntamente con el Ministerio
de Hacienda.

El MINHAC, por su parte en el dmbito de sus competencias sefiala que esta
recomendacién puede considerarse implementada por lo que respecta al pldstico. La Ley
7/2022, de 8 de abril, de residuos y suelos contaminados para una economia circular
(BOE del dia 9), en sus articulos 67 a 83 regula el Impuesto especial sobre los envases de
pldastico no rettilizables, 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”.
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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 pléstico reciclado.

Gobernanza: Contratacién y compra piblica

28. Propuesta: Reasignacion de recursos municipales. Reasignar recursos en las
enfidades locales para dotar de personal con mayor especializacién en materias de

contratacién en el dmbito de gestién de residuos.

Los largos plazos actuales en los procesos de licitacion, 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 dedicacién al seguimiento y control
de los servicios hacen recomendable destinar mds recursos al drea de residuos de las

entidades locales.

Respuesta: Propuesta rechazada.
El MITERD indica que esta medida es de aplicacién a las entidades locales. Por
tanto, y de acuerdo con la metodologia de categorizacion del seguimiento de

recomendaciones, se clasifica la propuesta como "rechazada".

La distribucién de responsabilidades depende del actual sistema de distribucion 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
Administracién que no deberian superponerse o coincidir.

En esta materiaq, los residuos, la Ley 7 /2022 y el resto de normativa estatal sectorial
de residuos establece una clara distribucion competencial entre las administraciones
publicas y en ningin caso las competencias deberian entrar en conflicto, especialmente
una vez producidas las transferencias a las administraciones territoriales.

En la medida en que la propuesta afecta a los servicios obligatorios que prestan
las entidades locales, deben ser dicha entidades las que incentiven la formacién de sus

técnicos municipales.
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Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la propuesta, 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 mecanismos
de coordinacién o colaboracién del estado con EELL en los que pueda impulsarse esta
iniciativa, con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de mejoras

de gestion.

29. Propuesta: Calidad técnica de los pliegos de licitacion de los servicios de
recogida de residuos. Mejorar la calidad técnica de los pliegos de licitacién de los servicios

de recogida de residuos.

Los pliegos de la recogida de residuos deben realizarse de forma técnicamente
solvente para prevenir costes y problemas futuros. El pliego debe ser evolutivo, de modo

que permita la incorporaciéon de mejoras.

Respuesta: Propuesta rechazada.
Esta medida no aplica al MITERD, sino que es de aplicacién a las entidades locales.
Por tanto, y 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
Administracién que no deberian superponerse o coincidir.

En esta materiaq, los residuos, la Ley 7 /2022 y el resto de normativa estatal sectorial
de residuos establece una clara distribucion competencial entre las administraciones
publicas y en ningin caso las competencias deberian entrar en conflicto, especialmente
una vez producidas las transferencias a las administraciones territoriales.

En la medida en que la propuesta afecta a los servicios obligatorios que prestan
las entidades locales, deben ser dicha entidades las que incentiven la formacién de sus
técnicos municipales responsables de la elaboraciéon de los pliegos para la contratacién

de los servicios de recogida y tratamiento de residuos municipales.

Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta para responder en sentido

estricto a la propuesta, lo anterior no obsta para que el Estado, en el dmbito de sus
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competencias de coordinacién o impulso, realice propuestas en el marco de los mecanismos
de coordinacién o colaboracién del estado con EELL en los que pueda impulsarse esta
iniciativa, con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de mejoras

de gestion.

30. Propuesta: Garantizar el cumplimiento del contrato reservado a centros
especiales de empleo y empresas de insercion. Garantizar el cumplimiento del contrato
reservado existente para el fomento de la preparacién para la reutilizacién por parte de
centros especiales de empleo y empresas de insercién mediante mecanismos de seguimiento e

informativos.

Se deberian introducir mecanismos de seguimiento y control para asegurar el
cumplimiento de los porcentajes de contratos reservados mediante auditorias periédicas
que verifiquen el cumplimiento de los requisitos, asi como el seguimiento de la cantidad
de productos reutilizados o preparados para su reutilizaciéon. También resultaria de
vtilidad facilitar a los ayuntamientos informacién sobre el funcionamiento de este tipo de

contratos, asi como modelos de contrato reservado.

Respuesta: Propuesta rechazada.
El MITERD indica que esta medida es de aplicacién a las entidades locales. Por
tanto, y de acuerdo con la metodologia de categorizaciéon 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
Administracién que no deberian superponerse o coincidir.

En esta materiaq, los residuos, la Ley 7 /2022 y el resto de normativa estatal sectorial
de residuos establece una clara distribucion competencial entre las administraciones
publicas y en ningun caso las competencias deberian entrar en conflicto, especialmente
una vez producidas las transferencias a las administraciones territoriales.

En la medida en que la propuesta afecta a los servicios obligatorios que prestan
las entidades locales, deben ser los servicios de contrataciéon de las entidades lo que velen

por el cumplimiento de dichas cldusulas.
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31. Propuesta: Ampliacion de los flujos de residuos sometidos a responsabilidad
ampliada del productor y definicién de criterios minimos de ecomodulacién. Ampliar
los flujos de residuos sometidos a responsabilidad ampliada del productor (RAP),
especialmente a aquellos flujos cuya gestién tiene un coste econdmico elevado y que ademds
presentan poca reciclabilidad. Ademds, es recomendable definir unos criterios minimos a

cumplir en materia de ecomodulacién.

Actualmente la obligacion de RAP estd circunscrita tan solo a aquellos flujos de
residuos que establece la normativa europea (aparatos eléctricos y electrénicos (RAEE),
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 obligaciéon 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.
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de residuos, pero han de adaptarse al nuevo marco regulatorio del titulo IV. En la
actualidad se ha procedido 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 DF7 de la ley 7/2022 prevén su aplicacién de forma
novedosa para otros residuos (textiles, muebles, tabaco, etc). A este respecto se senala
que estd en las fases Ultimas de tramitacién el RD correspondiente a los productos de
tabaco. A lo largo de este aiio se prevé iniciar los trabajos para las toallitas htmedas
que contienen pldstico y los textiles. Asi y para este ¢ltimo flujo se tendrd en cuenta la

regulacién que se estd negociando a nivel comunitario?.

32. Propuesta: Mejora de la informacién y capacidad técnica de las
Administraciones puUblicas en las negociaciones con los SCRAP. Incrementar la
capacidad técnica y la disposicién de informacién 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 gestion 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 MITERD indica que en los grupos de trabajo de la Comisién de coordinacién 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 en marzo de 2024.

33. Propuesta: Supervision y control por parte de la Administracion Publica de la

actividad de los SCRAP. Mejorar la supervision y control por parte de la Administracién

5 COM(2023) 420 final
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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.

34. Propuesta: Puesta en marcha de programas piloto de sistemas de depésito,
devolucion y retorno (SDDR). El ministerio competente en materia de residuos u organismo
de coordinacién interadministrativa en materia de residuos deberia llevar a cabo un
programa piloto para avanzar en la posible implementacién de un SDDR en Espafia para

ciertos productos.

De acuerdo con el informe de la AIReF el estudio del MITERD (Tragsatec, 2021)
puso de manifiesto la viabilidad de la implementacién de un SDDR en Espaiia, por lo que
un programa piloto seria el siguiente paso natural.

La Ley 7/2022 incorpora su implementacién en caso de no alcanzar objetivos de la
gestion de residuos, por lo que este programa ofreceria evidencia y detectaria
dificultades de forma temprana, facilitando y optimizando su posible implementacién
futura a nivel nacional.

La relacién entre los SCRAP y SDDR puede ser compleja, pero ambos pueden
coexistir con la politica publica adecuada (Laubinger, Brown, Dubois y Bérkey, 2022) por
lo que el programa piloto deberd prestar atencién (en la medida de lo posible) a la

interrelacién SCRAP-SDDR.
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El MITERD indica que la ley 7/2022 ya prevé en qué condiciones se puede
establecer un SDDR. El desarrollo de experiencias piloto en las que podria caber un SDDR,
se contempla para el caso de envases en el articulo 34.5 del Real Decreto 1055/2022,
de 27 de diciembre, de envases y residuos de envases. Dicho articulo establece que sean
las EELL o CCAA quienes lo promuevan. Por esta razén, y de acuerdo con la metodologia
de categorizaciéon del seguimiento de recomendaciones, se clasifica la propuesta como
"rechazada".

La distribucién de responsabilidades depende del actual sistema de distribucion 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
Administracién que no deberian superponerse o coincidir.

En esta materia la normativa espaiola establece una clara atribuciéon competencial
entre las administraciones publicas y en ningin caso las competencias deberian entrar en
conflicto.

Sin perjuicio de la orientacién dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la propuesta, 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 mecanismos
de coordinacién o colaboracién del estado con EELL en los que pueda impulsarse esta
iniciativa, con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de mejoras

de gestion.

Instrumentos econdémicos, fiscales y de financiacion

35. Propuesta: Anticipacion de la senda de tipos impositivos sobre el vertido.
Anticipar la senda de tipos impositivos sobre el vertido de residuos municipales, advirtiendo

con la mayor antelacién posible a los responsables de la gestién de residuos.

El conocimiento del incremento previsto del impuesto con aios de antelacién ayuda
a los responsables de la gestion de residuos a planificar tomando en cuenta esta evolucién
y aumentando asi la eficacia del impuesto, tal como se ha puesto de manifiesto en la

evidencia recogida en este estudio a nivel internacional.
Respuesta: Propuesta rechazada.

El MINHAC sefiala que la Ley 7/2022, en sus articulos 84 a 97, regula el Impuesto

sobre el depdsito de residuos en vertederos, la incineracién y la coincineraciéon de residuos,
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que se configura como un tributo “de cardcter indirecto que recae sobre la entrega de
residuos en vertederos, instalaciones de incineracion o de coincineracion para su
eliminacién o valorizacién energética”.

La finalidad del impuesto es el fomento de la prevencién, la preparacién para la
reutilizacién y el reciclado de los residuos, con la fraccién orgdnica como fraccién
preferente y la educacién ambiental, al objeto de desincentivar el depésito de residuos
en vertedero, la incineracién y su coincineracion.

Dicho impuesto se configura como impuesto estatal aplicable en todo el territorio
espaiol, respecto del cual se prevé la cesion de la recaudacion del mismo a las CCAA,
que la gestion pueda ser asumida por las mismas y que estas puedan fijar tipos impositivos
mds elevados que los previstos en la normativa estatal.

Por tanto, el establecimiento de un calendario donde se recoja la previsién de los
tipos impositivos del Impuesto a largo plazo debe ser consensuado con cada una de las
CCAA, lo que no hace viable su anticipacion.

Por otra parte, una anticipacién en la modificaciéon de tipos impositivos podria
conducir a una planificacién fiscal que conlleve précticas indeseadas desde el punto de

vista del tratamiento de residuos.

36. Propuesta: Guia metodolégica para la elaboracion de informes econémicos
para el establecimiento de tasas. Los ministerios competentes en gestién de residuos y en
hacienda publica 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 en proceso.

El MINHAC afirma que no parece que sea posible elaborar una guia metodolégica
estdndar que pueda resultar de aplicacién a todos los municipios espanoles, ya que las
circunstancias, en cuanto a tamaiio de los municipios, tipo de servicio de recogida de
residuos (recogida puerta a puerta, en contenedores situados en la via piblica, en puntos

limpios, etc.), tipo de edificaciones predominantes en el municipio o barrios (edificios de
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viviendas mds o menos grandes, viviendas unifamiliares, nicleos de poblacién dispersos,

etc.) son muy diversas.

37. Propuesta: Sistemas de pago por generacion y bonificaciones. Promover el
despliegue de sistemas de pago por generacién (PxG) de residuos junto con bonificaciones

por comportamientos de mejora en la recogida separada.

Segun el estudio, deberia promoverse el despliegue de tasas o, en su caso,
prestaciones de cardcter publico no tributario asociadas a la gestién de residuos a nivel
local, que aseguren la cobertura de costes exigida legalmente. Se recomienda promover
los sistemas de pago por generacién de residuos. Complementariamente, seria posible
bonificar por el uso de punto limpio, por compostaje doméstico o por el uso de servicios
de reutilizacién de residuos, entre otros.

Si bien la Ley 7/2022 contempla la posibilidad de que las entidades locales
establezcan tanto sistemas de PxG como bonificaciones y reducciones sobre la tasa de
residuos, se trata Unicamente de una orientaciéon. El despliegue de estos instrumentos en
Espafia es muy escaso en comparacién con otros paises con buenos resultados en los
indicadores de desempefio y la evidencia aportada en esta evaluacién demuestras la

eficacia de estos instrumentos.

Respuesta: Propuesta rechazada.

El MNHAC considera que la Ley 7/2022 establecié que las entidades locales deben
implantar con cardcter obligatorio una tasa o una prestaciéon patrimonial de cardcter
publico no tributaria (PPPNT) por la prestacidon del servicio de recogida y tratamiento de
residuos sélidos urbanos, especifica, diferenciada y no deficitaria, que permita implantar
sistemas de pago por generacion. Dicha tasa o PPPNT debe incluir todos los costes del
servicio, y se puede tener en cuenta la inclusidon de sistemas para incentivar la recogida
separada en viviendas de alquiler vacacional, la diferenciacién o reduccién en los casos
de compostaje o de separacién, la utilizacién de puntos limpios, la condicién de familias
en riesgo de exclusién social. La Ley otorgaba a las entidades locales un plazo de 3 afios
(hasta abril de 2025) para su implantacion.

Por su parte el MITERD indica que esta medida es de aplicaciéon a las entidades

locales.
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Por lo anterior, y 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 distribucion 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 espaiiola establece una clara atribucién competencial
entre las administraciones publicas y en ningin caso las competencias deberian entrar en
conflicto.

Sin perjuicio de la orientaciéon dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la propuesta, 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 mecanismos
de coordinacién o colaboracién del estado con EELL en los que pueda impulsarse esta
iniciativa, con objeto de fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de mejoras

de gestion.

38. Propuesta: Orientacién 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 inversién 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 prevencién.

Respuesta: Propuesta en proceso.

El MITERD indica que en lo que respecta a las inversiones que en gestién de residuos
municipales se estd realizando en el Marco del PRTR, asociadas a la C12.13, dicho
principio de jerarquia se ha tenido en cuenta en los fondos distribuidos a las CCAA en
2021¢y 2022 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.

6 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
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Sistemas técnicos de recogida y tratamiento

39. 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:

Subvenciones dirigidas a entidades locales para el despliegue de la recogida
separada estableciendo en los criterios de valoracién de las solicitudes una puntuacién
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 méximo
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 planificacién 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.
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40. Propuesta: Oferta de puntos limpios y difusion de su uso. Procurar ofrecer
servicio de punto limpio fijo o mévil a toda la poblacién espafiola y difundir ampliamente su

uso.

Se propone que ofrecer el servicio de punto limpio sea obligatorio para todos los
municipios, ya sea directamente o mediante la prestacién conjunta con otros municipios
mediante las entidades supramunicipales, asi como difundir ampliamente su uso y dar
informaciéon de qué tipologia de residuos se pueden aportar. Deberia asegurarse la
existencia de un punto limpio fijo en municipios a partir de un determinado nimero de
habitantes y complementarlo con puntos limpios méviles para aquellos municipios de menor

tamaifio o zonas alejadas de los nicleos de poblacién.

Respuesta: Propuesta rechazada.

El MITERD indica que esta medida es de aplicacién a las entidades locales.

Por tanto, y 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 materiaq, los residuos, la Ley 7 /2022 y el resto de normativa estatal sectorial
de residuos establece una clara distribucion competencial entre las administraciones
publicas y en ningun caso las competencias deberian entrar en conflicto, especialmente
una vez producidas las transferencias a las administraciones territoriales.

De acuerdo a esa distribucién de competencias (articulo 12), la legislacién sobre
bases de régimen local, son las entidades locales las que deben decidir cémo se organiza
la gestidn de los residuos de competencia local de la forma mas eficiente posible, ello
siempre respetando las obligaciones establecidas en la legislacién estatal en materia de
residuos. En consecuencia, y teniendo en cuenta lo que establece la ley 7/2022, la
propuesta se rechaza por imposibilidad competencial de implementacién.

No obstante, se sefiala que, al objeto de mejorar las recogidas separadas, los

fondos territorializados a las CCAA en 2021 y 2022 para la implementacién de la
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politica de residuos (C12.13) contemplaban entre las actuaciones a financiar los puntos

limpios, fijos y méviles (puede verse en las bases aprobadas en 20217,

41. Propuesta: Elaboracién de una guia técnica de gestion de los puntos limpios.
Desarrollar una guia técnica que oriente a las entidades locales en el funcionamiento de los
puntos limpios, que contribuya a una mayor aplicacidn de los sistemas mds eficientes y facilite

una mayor homogeneidad fterritorial 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 MITERD indica que esta propuesta estd en valoracion.

42. Propuesta: Medidas de apoyo a la ciudadania para la recogida separada de la
fraccion organica. Seria recomendable difundir informacién acerca del uso de la bolsa
compostable y el cubo aireado para un buen funcionamiento de la separacién de la fraccién
orgdnica en el hogar. También resulta recomendable repartir estos materiales como parte de

las campafias comunicativas de implantacién de la recogida separada de biorresiduos.

La compra de estos materiales por parte de las entidades locales podria estar entre
los conceptos elegibles de las subvenciones y ayudas destinadas a mejorar la separacion

de la fraccién orgdnica en origen.

Respuesta: Propuesta rechazada.

Esta medida no aplica al MITERD, sino que es de aplicacién a las entidades locales.

De acuerdo con la metodologia de categorizaciéon del seguimiento de
recomendaciones, se clasifica la propuesta como "rechazada".

La distribucidn de responsabilidades depende del actual sistema de distribucion de
competencias establecido en la Constitucién, las leyes, los estatutos de las comunidades
auténomas y la legislacién local y, por tanto, se trata de competencias propias de cada

Administraciéon que no deberian superponerse o coincidir.

7 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
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En esta materiaq, los residuos, la Ley 7 /2022 y el resto de normativa estatal sectorial
de residuos establece una clara distribucion competencial entre las administraciones
publicas y en ningin caso las competencias deberian entrar en conflicto, especialmente
una vez producidas las transferencias a las administraciones territoriales.

De acuerdo a esa distribucion de competencias (articulo 12), la legislacion sobre
bases de régimen local, son las entidades locales las que deben decidir cémo se organiza
la gestidn de los residuos de competencia local de la forma mas eficiente posible, ello
siempre respetando las obligaciones establecidas en la legislacién estatal en materia de
residuos. En consecuencia, y teniendo en cuenta lo que establece la ley 7/2022, la
propuesta se rechaza por imposibilidad competencial de implementacion.

No obstante, se sefala que al objeto de mejorar las recogidas separadas, los
fondos territorializados a las CCAA en 2021 y 2022 para la implementacién de la
politica de residuos (C12.13) contemplaban entre las actuaciones a financiar, la recogida
separada de biorresiduos, incluyendo como costes financiables cubos, bolsas
compostables y campanas de sensibilizacion (puede verse en las bases aprobadas en

20218,

Instrumentos informativos y de concienciacion

43. Propuesta: Creacion de puntos de atencién locales relativos a la gestion de
residuos. Crear punfos de atencidn presenciales o virtuales por parte de las entidades locales

para la gestién de residuos, dando relevancia al proceso de difusién de dichos canales.

La instalaciéon de oficinas de atencidén presenciales o virtuales seria recomendable
para conseguir mejorar la interaccién con los usuarios del servicio. Esto podria conllevar
beneficios diversos como la mejora de los resultados de recogida separada, la reduccién
de incidencias y su deteccién y resolucién mds rapidas, el mayor conocimiento ciudadano
sobre determinados aspectos de gestion de residuos, entre otros. Este instrumento puede
ir acompaiado de la creacién de redes de asesores o agentes medioambientales que
favorezca in situ sensibilizar a residentes y pequefios negocios sobre la gestién de

residuos.

8 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
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Respuesta: Propuesta rechazada.

Esta medida no aplica al MITERD, sino que es de aplicacién a las entidades locales.
De acuerdo con la metodologia de categorizaciéon del seguimiento de recomendaciones,
se clasifica la propuesta como "rechazada".

La distribucién de responsabilidades depende del actual sistema de distribucion 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, los residuos, la Ley 7 /2022 y el resto de normativa estatal sectorial
de residuos establece una clara distribucion competencial entre las administraciones
publicas y en ningun caso las competencias deberian entrar en conflicto, especialmente
una vez producidas las transferencias a las administraciones territoriales.

De acuerdo a esa distribuciéon de competencias (articulo 12), la legislacion sobre
bases de régimen local, son las entidades locales las que deben decidir cémo se organiza
la gestion de los residuos de competencia local de la forma mads eficiente posible, ello
siempre respetando las obligaciones establecidas en la legislacién estatal en materia de
residuos. En consecuencia, y teniendo en cuenta lo que establece la ley 7/2022, la
propuesta se rechaza por imposibilidad competencial de implementacién.

Por Ultimo, cabe sefalar que sin perjuicio de la orientacién dada a la respuesta
para responder en sentido estricto a la propuesta, 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 mecanismos de coordinacién o colaboracién del estado con EELL en los que
pueda impulsarse esta iniciativa, con objeto de fomentar este tipo de propuestas como

instrumentos de mejoras de gestion.

44, Propuesta: Diseiio de campaiias de concienciaciéon con enfoque estratégico. Las
campafas 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.
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El MITERD indica que esta propuesta estd ya se dispone de material grdfico de
sensibilizacién sobre cierto contenido de la ley 7/2022 y RD 1055/2022 que estd

disponible en la web?.

IV.XI. IV. Grafico cuantitativo del seguimiento 2024

El resultado del seguimiento en 2024 del spending review relativo a la Gestién de
Residuos Urbanos, se refleja en el siguiente grdfico, 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.XLIIL

Volumen de respuestas en funcién de su categoria

7

. -

9 https: / /www.miteco.gob.es/es/calidad-y-evaluacion-ambiental /temas /economia-circular /sensibilizacion-
participacion.html
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IV.XIl. Fase |Ill: Estudio Instrumentos
financieros del sector pUblico 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 espaiiola forma parte de la Fase lll 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 AIReF se presentaron en un

informe3, en julio de 2023.

IV.XIL.I. 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 espafiola, 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.

En esta ocasidn, el objetivo ha sido evaluar la pertinencia, coherencia y desempefio

de operaciones financieras impulsadas por el sector piblico que sirven de instrumento

1 https://www.airef.es/wp-content /uploads /2022 /03 /SR /Plan_Accion SR Faselll.pdf

2hﬁps: 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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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 afo 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.XILL

Ambito de la evaluacién

ICO, CERSA, CDTI, ENISA,
CESCE,COFIDES, SGIPYME, 200.000 ME 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:

Andlisis 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

informacioén 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 Piblica
(MITDFP), Economia, Comercio y Empresa (MINECO), Hacienda (MINHAC), y Ministerio de
Industria y Turismo (MITUR).

V.XIl. 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 mds 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 AlReF realiza un andlisis en el que se presentan los siguientes

aspectos:

i.  La identificacion de instrumentos financieros a nivel central: el encaje de
la intervencién agregada en el ciclo econémico y financiero, donde se
muestran las tipologias de agentes, el rol de los diferentes agentes, tipologias
de empresas,

ii. El modelo de ventanilla moltiple y la especializacién por agente donde se
muestran las dificultades de acceso a la oferta de financiacién puiblica en
Espafia y el Portal financiero como canal de transmisiéon de los instrumentos
financieros

iii. ldentificacién de instrumentos financieros a nivel autonémico, donde se
muestra la distribucién de IIFF por CCAA vy tipologia, el rol de las CCAA
financiando al tejido empresarial y el nimero de IIFF por CCAA vy tipo de

agente gestor.

La AIReF en relaciéon a la descripcion 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 moltiple que dificulta la visibilidad del

conjunto de instrumentos y limita el alcance de la intervencién.

Asimismo, el estudio senala que las empresas espafolas 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 informacién 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 autondémico,
analizar su justificaciéon 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
(11) como en volumen de financiacién concedida en apoyo a sectores

productivos:

o En el periodo 2010-19 concedié financiaciéon para el apoyo a sectores
productivos por importe de 124.000 M€ en 1,5 millones de operaciones
(84por ciento de la financiacion total concedida). Incluyendo el apoyo a la

internacionalizacién concedié 144.000 M€ (70por ciento del total).

e 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).

e Permite una gran capilaridad al utilizar la red comercial de las entidades

financieras.

e Ha permitido reducir el coste de la financiacién a las empresas

(acumulacién en torno a un tipo de interés).
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— 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 ambito de la internacionalizacién

6. Evaluacion del modelo conjunto de intervencién

A continuacién, el gréfico IV.XILII muestra los principales hallazgos y propuestas de

la AlReF en el presente Bloque I.
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Gréfico IV.XILIL 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
digitalizacion

Internacionalizacién

Evaluacion del
modelo conjunto de
intervencion ()

Evaluacion del
modelo conjunto de
intervencion (Il)

Evaluacién del
modelo conjunto de
intervencion (lll)

Evaluacién del
modelo conjunto de
intervencién (IV)

Evaluacion del
modelo conjunto de
intervencion (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 Unica

Revisién del funcionamiento de este instrumento:
medios humanos especializados, procedimiento
de convocatoria permanente, mecanismos de
coordinacion con CCAA

Reconsiderar la gestién directa de los
programas Industria Conectada 4.0 e IDI y
plantear un modelo de intermediacién y

aestién 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 féormula de Grupo Intermin. de
Instrumentos Financieros o Comité

Plan estratégico general de
instrumentos financieros a medio plazo (sistema
de evaluacién integral)

Creacién de un repositorio centralizado de
operaciones

de instrumentos financieros de la AGE, nutrido
con la informacién aportada por las aaencias
Fomentar la suscripcién de convenios de
colaboracién entre las agencias estatales y las

agencias autonémicas

Aplicar las mejores prdcticas en materia de
evaluacién (evaluacion ex ante, seguimiento
continuo, evaluaciéon ex post)



El estudio describe que el sistema de apoyo financiero espafiol es un modelo de
ventanilla mdltiple 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 comin de informacion.

El estudio también sefiala que el actual modelo lastra la divulgacion y comunicacion
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 identificacién, 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 innovaciéon. 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 creacidon 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 especializacién 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 creaciéon 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
procedimientos y normativas de los instrumentos y un andlisis de la eficacia de sus

actuaciones.
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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 seccidén 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 seccidén analiza los distintos resultados del sistema de
apoyo financiero oficial espafol 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 apertura al exterior. En este
dmbito la AlReF sefiala que existe una buena planificaciéon estratégica por la
concentraciéon de gestores bajo un mismo érgano directivo (a excepcién del Instituto de

Crédito Oficial, ICO).

La AlReF 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 y
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.
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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 utilizaciéon de los fondos publicos.

Por Gltimo, 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 definicién 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 gréfico IV.XILIII muestra los principales hallazgos y propuestas de

la AIReF en el Bloque II.

Gréfico IV.XILII. Principales hallazgos y propuestas del Bloque

Instrumentos financieros para la internacionalizacién

Andlisis de normativa y
procedimientos (1)

Andlisis de normativa y
procedimientos (Il)

Andlisis de normativa y
procedimientos (lll)

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
aprobacién

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
empresal...)

Dotar de una mayor disponibilidad de recursos humanos a los
agentes gestores de acuerdo con la carga de trabaijo,
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.)
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IV.XILIIL. Principio de cumplir o explicar: el seguimiento de las

recomendaciones

El spending review relativo a los Instrumentos financieros del sector publico para el
apoyo a sectores productivos de la economia espaiola recoge 17 propuestas las cuales
son objeto de seguimiento en el presente informe. Junto a las mismas se acompafian las
respuestas de MINECO, MITUR, 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 autodiagnéstico previo se ha mostrado Util en otros casos para guiar a

las empresas hacia los instrumentos que les resulten mds interesantes.

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
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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 gestion
de solicitudes, promociéon 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 Ultima instancia, el punto de acceso puede
llegar a ser una auténtica ventanilla Unica 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.

LIl. Evaluacion de los instrumentos financieros publicos

reembolsables de apoyo a sectores productivos

LILI. Turismo

2. Propuesta: Revision del funcionamiento del FOCIT: Revisar el funcionamiento del

Fondo Financiero del Estado para la Competitividad Turistica (FOCIT), que incluya:

— La gestion del fondo deberia realizarse con los medios humanos especializados
adecuados y tal vez plantearse en el contexto del apoyo financiero transversal
a los sectores productivos.

— Establecer un procedimiento de convocatoria permanente contra los fondos
disponibles (siguiendo el mismo modelo que utiliza el FAIIP, gestionado por
SEPIDES).

— Crear mecanismos de coordinacién adecuados con las comunidades auténomas

que eviten conflictos competenciales, por ejemplo, mediante la aprobacién de
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la orden de bases de la convocatoriac en la conferencia sectorial

correspondiente.
Respuesta: Propuesta rechazada.

El MITUR indica que el funcionamiento del Fondo fue revisado recientemente (Real
Decreto 1072/2021, de 7 de diciembre, por el que se regula el Fondo Financiero del
Estado para la Competitividad Turistica, F.C.P.J., en el marco del PRTR), regulacién
directamente condicionada por la competencia exclusiva de las CCAA en materia de
turismo (tal y como declaré la sentencia del Tribunal Constitucional 200/2009, de 28 de
septiembre de 2009, respecto de una regulacién anterior del Fondo), lo cual cierra la

posibilidad de dictar una orden de bases como sugiere el informe de la AlReF.
Debe, por tanto, categorizarse la respuesta como "rechazada".

La distribucién de responsabilidades depende del actual sistema de distribucion 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
Administracién que no deberian superponerse o coincidir. La competencia de las CCAA en
esta materia se regula conforme a lo establecido en el articulo 148.1.18 de la Constitucion

Espafola, y asi figura recogido en todos los Estatutos de Autonomia en vigor.

En esta materia la normativa espanola establece una clara distribuciéon competencial
entre las administraciones publicas y en ningin caso las competencias deberian entrar en
conflicto. De este modo, la propuesta se rechaza por imposibilidad competencial de

implementacion.

Sin perjuicio de la orientacién dada a la respuesta para responder en sentido
estricto a la pregunta de si se ha implementado o no la recomendacién, lo anterior no
obsta para que el Estado, en el dmbito de sus competencias de coordinaciéon o impulso,
realice propuestas en el marco de la Conferencia Sectorial de Turismo con objeto de

fomentar este tipo de propuestas como instrumentos de mejoras de la gestién publica.

LILII. Industria

3. Propuesta: Reconsideracion 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 I1+D+i (IDI) por parte de la DGIPYME y
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plantear un modelo de intermediacion y gestién financiera con agentes especializados en

esta materia.

Estos instrumentos tienen una estructura similar a los productos de apoyo financiero
a la digitalizacién e innovaciéon que gestiona CDTI, en la medida que son préstamos
combinados con subvenciones, enfocados a dmbitos similares, como son la promocién de
la digitalizacién y la innovacién. No obstante, tanto 1C4 como IDI tienen un nivel de
actividad muy residual y cuentan con una estructura de gestién que no puede aprovechar

las economias de escala.

La gestion 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 gestion

del riesgo.

LILII. Innovacién y Digitalizacién

4. 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 toman 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.

Esta adaptaciéon de la oferta de apoyo financiero requiere de la creacién de

estructuras de coordinacién horizontal y vertical entre los distintos promotores piblicos de
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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 MITDFP en el dmbito de sus competencias, y de cara a la creaciéon de una linea
de financiacién para prestar apoyo al sector audiovisual para 2024, sefiala que incluird
en la resolucién que regule la concesidn del préstamo al Instituto de Crédito Oficial (ICO),
la obligacién a ICO, promotor publico, de llevar a cabo el seguimiento de las empresas
en las que los fondos en los que se invierte toman participaciones directas e indirectas,
para tener una trazabilidad de las empresas que han recibido apoyo financiero oficial y

el resultado de la intervencién.
Por su parte el MICIU sefiala que se prevé implementar las siguientes medidas:

1) En el periodo 2024-2025: Introducciéon 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.

2) De manera continua: 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.

De conformidad con el MINECO la propuesta estd en valoraciéon debido a que el
andlisis de gestion de los fondos de AXIS preserva sus criterios de inversion ya que limita
sus aportaciones de capital y financiacién a que la suma de todas las aportaciones
publicas a una misma empresa no supere nunca el 49por ciento de su capital. Siempre en
cada operacién existe un inversor privado ancla y otros inversores privados que aportan

la mayoria del capital o la financiacién.

La SEPI indica que, en los apoyos financieros mediante aportaciones de capital,
SEPIDES siempre se coordina con los agentes publicos que coinviertan también en las

empresas y hay un procedimiento de seguimiento de la evolucién de las inversiones:

https://sepides.es/wp-
content/uploads/2023/02/20230131 Manual Gestion y Analisis-FAIIP.pdf
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Este procedimiento de SEPIDES se podria completar si se establece un sistema de
coordinacién/seguimiento conjunto entre los agentes implicados, para recoger la

trazabilidad y el resultado de las actuaciones.

Igualmente, SEPI/SEPIDES consideran acertadas las recomendaciones (incluidas en
el estudio de la AlIReF publicado con fecha 31 de julio de 2023) relacionadas con la
creacion de un portal financiero que facilite la difusién de instrumentos financieros,
actuando como una ventanilla Onica para formacién, asesoramiento y gestiéon dirigida a
las empresas beneficiarias potenciales. Por todo ello, la propuesta se encuentra en

valoracién.

5. Propuesta: Adaptacién del mecanismo de financiacién 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 en proceso.

La tutela de la entidad ENISA corresponde al Ministerio de Industria y Turismo. Este
Ministerio destaca que, para cumplir la adenda del PRTR; ha realizado una propuesta
para incluir en la LPGE para 2024 consistente en la creacién de un Fondo de
Emprendimiento y de la Pequeiia 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 vy

presupuestaria.

El MITUR indica que la propuesta estard implementada en 2024 con la medida del
Componente 13, Inversidn 12 de la adenda al PRTR
(https:/ /planderecuperacion.gob.es/sites /default /files /2023-
11/29112023_adenda_plan_de_recuperacion_componente 1 3.pdf
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El MITDFP, en el dmbito de sus competencias, y de cara a la creacién de una linea
de financiacién para prestar apoyo al sector audiovisual para el 2024, el MITDFP va a
incluir en la resolucién que regule la concesidon del préstamo al Instituto de Crédito Oficial
(ICO), la obligaciéon a ICO, promotor puiblico, de llevar a cabo el seguimiento de las
empresas en las que los fondos en los que se invierte toman participaciones directas e
indirectas, para tener una trazabilidad de las empresas que han recibido apoyo

financiero oficial y el resultado de la intervencién.

6. Propuesta: Puesta en marcha del grupo de trabajo de instrumentos financieros de
apoyo a la internaciondlizacién: 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 Espafiola 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
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 internacionalizaciéon 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 DG de Comercio Internacional e Inversiones (COMINVER) indica que se estd
valorando cémo implementar este grupo de trabajo, especialmente una vez que todos los
instrumentos de apoyo financiero a la internacionalizacién han pasado a estar integrados

en el Ministerio de Economia, Comercio y Empresa.
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LIIl. Evaluacion del modelo conjunto de intervencion

7. Propuesta: Creacién de un mecanismo de coordinacién de instrumentos financieros:
Poner en marcha un mecanismo de coordinacién de instrumentos financieros, bajo la
féormula de grupo interministerial de instrumentos financieros o comité, que promueva la
complementariedad entre instrumentos.

La creacidon de un comité o grupo interministerial de instrumentos financieros
permitird a la administracién espainola dotarse de un érgano que asuma la valoracion
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 adecuacidon de los nuevos instrumentos
financieros conforme a la oferta actual, maximizar las sinergias del modelo a nivel vertical
(Administracién General del Estado - comunidades auténomas) y horizontal (inter-agentes
de la Administraciéon General del Estado), asi como evitar solapamientos o problemas de
invasiéon competencial.

Este 6rgano podria incorporar entre sus funciones el andlisis de informacién
(estadisticas) que proporcione elementos de discusion 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.

8. 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
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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 prdéctica 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.

9. 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.
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— Conocer la tipologia de beneficiarios existente.

— Observar el grado de repeticiéon 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 Administracion General del Estado en estas operaciones en su
conjunto.

— Realizar 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 seccién 1.4 sobre el detalle de las variables incluidas en esta base de datos).

10. Propuesta: Suscripcion de convenios de colaboracién entre agencias estatales y
autonémicas: Fomentar la suscripcién de convenios de colaboracién entre las agencias
estatales y las agencias autondémicas para optimizar la coordinaciéon entre ambas,

tomando como referencia buenas prdcticas ya existentes en la actualidad.

11. Propuesta: Introduccién de las mejores practicas en materia de evaluacién 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
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resultados intermedios por parte de cada centro gestor mediante el uso de indicadores y

evaluaciones independientes ex post por parte de agentes externos.

I BLOQUE II: Instrumentos financieros para la internacionalizacion

Il.I. Analisis de normativa y procedimientos
12. 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 especializaciéon. 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.

-352 -



13. 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 Espaiola y los planes de accién.

La concesiéon de un mayor nivel de autonomia a las agencias gestoras en la
administracién 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 evaluacién 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 definicidon mds clara, cuantificable y realista de los objetivos

respectivos.

14. 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
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 internacionalizaciéon, basado en la

especializacién y caracterizado por la coexistencia de distintas agencias que administran
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending review) 2024

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.

La DG COMINVER 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.

15. Propuesta: Creacién de un fondo para la gestion financiera del Convenio de Ajuste
Reciproco de Intereses (CARI): Racionalizar la gestién 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.

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 Economia el ICO lleva
intentando resolver esta cuestion tres afos con la Secretaria de Estado de Comercio a
través de cambios normativos en la LGPE. La partida presupuestaria ampliable, dotada
con 30.000 euros, establecida anualmente en PGE es insuficiente en caso de pérdidas del
instrumento lo que hace necesario que, en caso de necesitarse, el MINHAC, a peticién 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, las estimaciones del resultado
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reflejan pérdidas estimadas en 38 y 57,8 millones de euros, respectivamente, segun las
Oltimas estimaciones del ICO realizadas en mayo de 2023 (descontados los costes
estimados de gestiéon ICO por, aproximadamente, 1 millén de euros anuales). Ante estas
previsiones, la Direcciéon Gral. de Comercio Internacional e Inversiones (DG COMINVER)
ha intentado en varias ocasiones durante 2022 que el Ministerio de Hacienda aceptase
retener el resultado del 2022 en una cuenta titularidad de la Secretaria de Estado de
Comercio, lo que, previa autorizacién de la DG COMINVER, permitiria al 1ICO
compensarse de las pérdidas previstas para el afio 2023 y no tener efecto en su caja.
Sin embargo, las acciones llevadas a cabo por la DG COMINVER no han tenido resultados

positivos.

DG COMINVER indica que se estd valorando cémo implementar esta medida,
previsiblemente a través de la preparacién de un anteproyecto de ley que actualice la
normativa de funcionamiento de CARI. En particular, se estd planteando la creacion de un
fondo del CARI, dotado de forma inicial y gradualmente con fondos procedentes del FIEM,
de forma que se evite cualquier perjuicio al Tesoro publico, en el que se acumularian los
beneficios de CARI hasta un determinado nivel (los excedentes se transferirian a Tesoro
Publico), para hacer frente a las posibles pérdidas que pueda tener el instrumento en

determinados momentos temporales.

16. Propuesta: Creacién 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.
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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 informaciéon de los Fondos del Estado
gestionados por ICO y se han producido avances significativos en 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 tanto la del MINECO, en la fase de originaciéon de operaciones (que ya estd
disponible para ICO desde 2021 para FIEM y se lanzard en las préximas semanas para
CARI), como la del ICO, en la fase de formalizaciéon y administracién (cuyo acceso por
parte de la Secretaria de Estado de Comercio todavia estd pendiente de implementarse).
Sin perjuicio de lo anterior, y mientras no se disponga de acceso que permita un uso fiable
de los 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 estdn disefiando un sistema de intercambio peridédico de
informacién estandarizada a través de ficheros Excel, que permita a la Secretaria de
Estado de Comercio disponer de forma peridédica y tratar la informacién mds relevante

recogida en las bases de datos de ICO.

17. 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 coordinacién 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 Espafia 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 disposiciéon de las empresas en forma de apoyo financiero reembolsable para la

- 356 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending review) 2024

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 gestiéon 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 sefiala que se estd valorando cémo
implementar esta medida. No obstante, en relacién con el CARI, el mismo solo puede dar
apoyo a entidades financieras en operaciones de crédito comprador de exportacién. 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.
Por ello, se estd planteando potenciar otros instrumentos, como por ejemplo, a través del

incremento de la dotacién presupuestaria de la Linea PYME Pequeios Proyectos de FIEM.
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IV.XIL IV. Grafico cuantitativo del seguimiento 2024

El resultado del seguimiento en 2024, del spending review relativo a la Instrumentos
financieros del sector pUblico para el apoyo a sectores productivos de la economia
espanola 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:

Gréfico 1V.XII.

Volumen de respuestas en funcién de su categoria

/ /
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V. ANEXO

LISTA DE ACRONIMOS

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 Espaiiola

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 Basica 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:
IPEEM:
LGS:
LGURM:

LOU:
LSF:
MEFPD:
MICIU

MINECO:
MINHAC:

MISSM:
MITDFP
MITERD:
MITES:
MITMS:
MITUR
ODsS:
OCDE:
PAE:
PEICTI:
PEMAR:
PERTE:

PES:
PGE:

Intervencién General de la Administracién del Estado
Instrumento de Planificacién Estratégica Estatal en Movilidad
Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones

Ley de Garantias y Uso Racional del Medicamento y Productos
Sanitarios

Ley Orgdnica 6/2001, de 21 de diciembre, de Universidades
Ley 38/2015, de 29 de septiembre, del sector ferroviario
Ministerio de Educacién, Formacién Profesional y Deportes
Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades

Ministerio de Economia, Comercio y Empresa

Ministerio de Hacienda

Ministerio de Inclusién, Seguridad Social y Migraciones
Ministerio para la Transformacién Digital y de la Funcién Piblica
Ministerio para la Transicién Ecolégica y el Reto Demogrdafico
Ministerio de Trabajo y Economia Social

Ministerio de Transportes y Movilidad Sostenible

Ministerio de Industria y Turismo

Objetivos de Desarrollo Sostenible

Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
Programa de Activacién para el Empleo

Plan Estatal de Investigacién Cientifica y Técnica y de Innovacién
Programa Estatal de Prevencién de Residuos 2014-2020

Proyectos Estratégicos para la Recuperacién y Transformacion
Econdémica

Planes Estratégicos de Subvenciones

Presupuestos Generales del Estado
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PIN:
POP:
PPPNT:
PRTR:
PxG:
RAEE:
RAP:
RCI:
RFIG:
RGS:

R&C:
SDDR:
SCRAP:
SEPE:
SEPIDES:

SGOPIPS:

SICTI:
SlU:
SNPSAP:
SNS:

SOMMA:

SPRE:
SPU:
TGSS:
TMB:
UE:

Plan Integral del Politica Industrial

Periodo de orientaciéon posdoctoral

Prestacion Patrimonial de Cardcter Piblico No Tributaria
Plan de Recuperacién, Transformaciéon 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 Depdsito, 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 Obijetivos y Politicas de Inclusiéon y Prevision
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

Tesoreria General de la Seguridad Social

Tratamiento mecdanico-bioldgico

Unién Europea
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