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. RESUMEN EJECUTIVO

Se presenta el segundo informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas
en los procesos de revisiéon 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 robustece la
estructura de Gobernanza Piblica espafiola al introducir el principio de cumplir o explicar
cdmo 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




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 permanecerd en los sucesivos informes de seguimiento de recomendaciones a publicar

por el MINHAFP vy, por tanto, en el informe de 2023 que ahora se presenta.

La publicacién del segundo 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 puiblica,
en linea con los principios y orientaciones formulados en esta materia por la Comisién

Europea3 y la OCDEA.

El segundo informe de seguimiento tiene su punto de partida en los resultados
alcanzados en el informe de seguimiento de 2022, cuyo alcance abarcd los spending
reviews cuyos resultados, a la fecha de su publicacién, habian sido concluidos y
presentados por la AlReF; en particular los 11 estudios correspondientes a las Fases [ y Il

del primer ciclo de revisién 2018-2020.

De acuerdo con lo anterior, y a la vista de que en el informe de 2022 quedaron
reflejadas 100 recomendaciones implementadas, 173 en proceso® y 23 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 decisién, deberd

realizarse un seguimiento activo y permanente sobre las mismas.

De acuerdo con lo anterior, son 173 las recomendaciones que son objeto de

seguimiento en 2023. Cabe destacar que éstas se corresponden con 10 spending reviews.

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

ES/Presupuestos/IRG /Documents/ANEXO%20ACTUALIZACION%20INFORME%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

5 En el informe de seguimiento de 2022 se cuantificaron 154 propuestas. No obstante, en 2023 algunas propuestas
globales (en los spending reviews de Subvenciones, y Promocién del talento y la empleabilidad en I1+D+i) han sido
analizadas por parte de los departamentos ministeriales de forma mdas desagregada e individualizada y, consecuencia
de esta desagregacién, el informe incluye 19 propuestas adicionales frente a 2022 (hasta un total de 173 propuestas).
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2023

Esto es debido a que el spending review relativo al Fortalecimiento de la competitividad
empresarial estd implementado en su totalidad de conformidad con las respuestas del

MINCOTUR reflejadas en el informe de seguimiento de 2022.

A continuacién, los graficos LI y LIl muestran los estudios y recomendaciones objeto

de seguimiento en el presente informe de 2023:

Gréfico L.l

Ambito del Informe de seguimiento 2023

Estudios y numero de recomendaciones

’ 7: Sociedad Estatal de
Correos y Telégrafos
e 5: Promocién talento y
empleabilidad I1+D+i
° 4: Becas de educacién
universitaria
6 3: Politicas activas de
empleo

2: Medicamentos
dispensados a través
de receta médica

Fase | del Ciclo |

1: Evaluacién de Estrategia y
Procedimiento en la concesién
de subvenciones
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Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto piblico (spending reviews) 2023

Gréfico LI

Ambito del Informe de sequimiento 2023

Estudios y nimero de recomendaciones

Fase 1l del Ciclo |

-12-



El informe de seguimiento 2023 toma como punto de inicio el resultado
reflejado en el informe de 2022. Para ello se ha recabado una actualizacién de la
respuesta de los ministerios destinatarios de las recomendaciones en aplicacién del

principio de “cumplir o explicar”.

El ejercicio de transparencia reforzado en que consiste este segundo informe de
seguimiento se basa en que los gestores responsables informan sobre las medidas
adoptadas a lo largo del 2022 en implementacién de recomendaciones que se
encontraban en proceso, asi como sobre aquellas que finalmente se ha decidido no
implementar aportando, en todo caso, la debida justificacién. Se trata, por tanto, de
poner en conocimiento del publico los avances conseguidos hasta la fecha, en 2023,
por parte de los centros gestores en la aplicacién de medidas tendentes a la mejora

de la eficacia del gasto publico.

En la elaboracién del informe de seguimiento se han contemplado las 173
propuestas y actuaciones que quedaron en proceso en 2022, que engloban

recomendaciones de la AlReF identificadas en 10 spending reviews.

Doble perspectiva de andlisis cuantitativo de resultados: anual

y acumulativa

El resultado del seguimiento del informe de 2023 se puede presentar desde el

punto de vista cuantitativo, desde una doble perspectiva: anual y acumulativa.

1) 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 afio inmediatamente anterior.

13-



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2023

La tabla LI siguiente muestra el resultado que refleja el seguimiento de las

recomendaciones que han sido objeto de seguimiento en el ejercicio 2023.
Tabla LI

Principales resultados del sequimiento anual en 2023

P’°P"°"‘“*e" INFORME DE SEGUIMIENTO 2023
SPENDING REVIEW P
o orey PR Informe de
(Fase/estudio/denominacién) .
seguimiento Implementadas | En proceso | Rechazadas
2022
FASEI. 1:Evaluacién de Estrategia y Pr Jimiento en la ion de subvenciones 25 13 9 3
FASEl. 2: Medicamentos dispensados a través de receta médica 9 2 4 3
FASE I.  3: Politicas activas de empleo 21 12 9 0
FASE I.  4: Becas de educacién universitaria 18 10 8 0
FASEIl. 5: Prq idn talento y empleabilidad |+D+i 38 27 1 10
FASE|. 7: Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos 4 0 4 0
FASE Il.  1: Beneficios fiscales 10 2 2 6
FASE Il. 2: Gasto Hospitalario del SNS 12 5 1 6
FASE Il.  3: Incentivos a la contratacién y el trabajo auténomo 15 13 2 0
FASE Il.  4: Infraestructuras de transporte 21 0 19 2
TOTAL | 173 | 84 | 59 | 30

* En el informe de seguimiento de 2022 se cuantificaron 154 propuestas. No obstante, en 2023 algunas propuestas globales (en los spending review de
subvenciones y talento |+D+i) han sido analizadas por parte de los departamentos ministeriales de forma més desagregada e individualizada y, consecuencia
de esta desagregacién, el informe incluye 19 propuestas adicionales frente a 2022 (hasta un total de 173 propuestas).

El balance anual del informe de seguimiento 2023 muestra que en 2022 se han
adoptado una pluralidad de medidas tendentes a promover una mejora en la eficacia

del gasto.

Cabe destacar la alta implementacion de las recomendaciones del estudio sobre
Promocién del talento y empleabilidad en I4+D+i y el relativo a Incentivos a la contratacién
y el trabajo auténomo, ambas con mds del 70 por ciento de recomendaciones

implementadas en este periodo.

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

de las recomendaciones formuladas en los spending reviews.

-14 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2023

La tabla I. Il. siguiente muestra el resultado global que refleja el seguimiento de
las recomendaciones que han sido objeto de seguimiento en los informes de los

ejercicios 2022 y 2023.

Tabla Ll

Principales resultados acumulados del seguimiento 2022-2023

INFORMES DE SEGUIMIENTO 2022-2023

SPENDING REVIEW

Propuestas*
(Fase/estudio/denominacién) identificadas en
los estudios de Implementadas En proceso
la AIReF

FASE I. 1: Evaluacién de Estrategia y Pr limiento en la i6n de subvencil 25 13 9 3
FASE I. 2: Medicamentos dispensados a través de receta médica 18 9 4 5
FASE I. 3: Politicas activas de empleo 23 14 9 0
FASE |. 4: Becas de educacion universitaria 45 26 8 1
FASE . 5: Pr ion talento y empleabilidad 1+D+i 71 57 1 13
FASE I. 6: Fortalecimiento de la competitividad empresarial 3 3 0 0
FASE I. 7: Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos 16 7 4 5
FASE Il. 1: Beneficios fiscales 14 6 2 6
FASE Il. 2: Gasto Hospitalario del SNS 37 30 1 6
FASE II. 3: Incentivos a la contratacién y el trabajo auténomo 20 18 2 0
FASE Il. 4: Infraestructuras de transporte 24 1 19 4

TOTAL | 296 | 184 ‘ 59 | 58
* En el informe de seguimiento de 2022 se cuantificaron 277 propuestas. No obstante, en 2023 algunas propuestas globales (en los spending review de suk

talento 1+D+i) han sido analizadas por parte de los departamentos ministeriales de forma mas desagregada e individualizada y, consecuencia de e
desagregacion, el informe incluye 19 propuestas adicionales (hasta un fotal de de 296 propuestas).

La lectura de esta tabla permite concluir que en términos acumulativos o globales
el grado de implementacién de las recomendaciones formuladas por la AlReF es
elevado, poniendo de manifiesto el gran esfuerzo que estdn realizando los
departamentos ministeriales y otros centros gestores del gasto en la adopcién de

medidas tendentes a la mejora de la eficacia del gasto puiblico.

De este modo quedarian en proceso 59 propuestas, aproximadamente el 20 por
ciento del total de propuestas formuladas por la AIREF, que volverdn a ser objeto de

andlisis en posteriores ediciones de este informe.

-15-



Imagen fiel: Necesidad de informacion 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 puiblico no cabe utilizar, como Unico criterio, el criterio cuantitativo
anteriormente descrito (ndmero 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 I+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 implementacién.

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 revisidén y que se analizan en
el apartado IV de Seguimiento de las recomendaciones: Principio de cumplir o

explicar.

-16 -









Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2023

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 segundo informe que

ahora se presenta de estas caracteristicas.

El segundo informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto publico 2023 afianza la cultura de evaluacién y avanza
en la interiorizacion por parte de los centros gestores del gasto de los procesos de revisién
del gasto publico como una parte importante de los instrumentos que tienen a su
disposicién, para promover el debate e introducir mejoras en la gestiéon de los recursos

que tienen asignados.

Este informe es pionero en el dmbito de las administraciones puUblicas ya que
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 30 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 actual de recuperacion 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
y Funcién Piblica 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 justificaciéon 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 y Funcién Publica.

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 dictan 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 vy
Funcién Piblica 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.

Continba por tanto afianzdndose la dindmica de un ciclo integral de eficacia, con la
publicacién del informe de seguimiento 2023, que servird de instrumento de mejora de la
gestion administrativa, tanto para los centros gestores del gasto, como para el proceso

de toma de decisiones en el disefio y selecciéon de las mejores politicas piblicas.

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 segundo informe de seguimiento por el
Ministerio de Hacienda y Funcién Piblica, continGa afianzando el ciclo de revision 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 Comisidn

Europea'# 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 puUblicos, 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
n . . " . . . . .
spending review", afianzando su compromiso de continuar ganando eficacia en el gasto

publico.

Gobernanza en el seguimiento de las recomendaciones

Con voluntad de continuar reforzando el ciclo de eficacia del gasto publico, el
Gobierno habilitd, 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 y Funcién Publica 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 y Funcién PUblica para hacer un seguimiento activo de la

implementacién de los resultados de las revisiones del gasto. Con este propésito:

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

recomendaciones formuladas por la AlReF en las revisiones del gasto.

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

o se prevea aplicar el afo siguiente.

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

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

recomendaciones.

Figura LI

Estructura de Gobernanza para el seguimiento de recomendaciones

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

El primer Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revisién del gasto publico (Spending Reviews) publicado el 31 de marzo de
20225 fue objeto de estudio y valoracién por parte de la Comisién Europea. Como
consecuencia de las aportaciones recibidas, en diciembre de 2022¢ se elaboré 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 valoracion por parte del ministerio, o porque hay

medidas pendientes de adoptar para su plena implementacion.

Las recomendaciones cuya respuesta sea ‘‘en proceso’ continuardn siendo objeto
de seguimiento por parte del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica 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.
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B. Actualizacion del informe de seguimiento 2022

La tabla llLl. siguiente muestra el resultado global de la actualizacién del informe
de seguimiento de 2022 que refleja, conforme a la nueva categorizacién realizada, el
seguimiento de las recomendaciones orientado por los elementos que conforman el

principio de “cumplir o explicar”.

Tabla Il

Principales resultados del Informe de seguimiento 2022 actualizado

Propuestas INFORME DE SEGUIMIENTO 2022
SPENDING REVIEW identificadas en
(Fase/estudio/denominacién) los estudios de la Implementadas En proceso Rechazadas
AlIReF

FASE I. 1: Evaluacién de Estrategia y Procedimiento en la concesién de subvenciones 9 0 9 0
FASEI. 2: Medicamentos dispensados a través de receta médica 18 7 4 2
FASE . 3: Politicas activas de empleo 23 2 21 0
FASE I. 4: Becas de educacién universitaria 45 16 18 1
FASE . 5:Pr i6n talento y empleabilidad 1+D+i 68 30 35 3
FASE I. 6: Fortalecimiento de la competitividad empresarial 3 3 0 0
FASE I. 7: Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos 16 7 4 5
FASE Il. 1: Beneficios fiscales 14 4 10 0
FASE Il. 2: Gasto Hospitalario del SNS 37 25 12 0
FASE Il. 3: Incentivos a la contratacién y el trabajo auténomo 20 5 15 0
FASE Il. 4: Infraestructuras de transporte 24 1 21 2

TOTAL 277 100 154 23

De acuerdo con lo anterior, en el Informe de seguimiento de las recomendaciones
formuladas en los procesos de revision del gasto publico de 2023 son objeto de seguimiento
las recomendaciones que quedaron “en proceso” en 2022; ya sea porque estdn siendo
objeto de valoracién por parte de los centros gestores, ya sea porque su implementacion
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.
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A continuacién, la figura llLIl. muestra un grdfico de equivalencias entre ambas
categorizaciones, inicial y final de 2022, y el resultado de la actualizacién de la

metodologia de seguimiento.

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

C. Desarrollo del seguimiento de recomendaciones 2023

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 2022, han servido de base al Ministerio de
Hacienda y Funcién Publica para recabar en 2023 los avances realizados en este ejercicio
en relacién a las recomendaciones formuladas por la AlReF en los respectivos estudios, y

preparar este segundo informe de seguimiento.

Con la disposicién final cuarta, apartado f) de la Orden HFP/535/2022, de 9 de

junio, por la que se dictan las normas para la elaboracién de los Presupuestos Generales

-41 -



del Estado para 2023, se autorizé a la Direccién 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 revisién y evaluacién del gasto

publico.

Con el propésito de sistematizar la recogida de informacién, el Ministerio de
Hacienda y Funcién Piblica, 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 solicité la respuesta a las mismas de acuerdo con la nueva
metodologia. Los ministerios han ejercido de enlace con los organismos, entidades o
empresas pUblicas dependientes que fueran destinatarios de las recomendaciones dentro

de su dmbito competencial. Se ha recibido respuesta de todos los destinatarios.

La estructura que se ha seguido en la presentacién de las recomendaciones sigue la
misma ordenacién que el Informe de seguimiento de 2022, 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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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 publico, 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, y 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 categorizacion en ‘“‘implementada, en proceso o rechazada”, junto con la

correspondiente motivacion.
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ALCANCE DEL INFORME

10 spending reviews

El Informe de seguimiento 2022 fue el primer informe en publicarse con estas
caracteristicas, y su dmbito de cobertura alcanzé los 11 spending reviews que la AlReF
habia finalizado a la fecha de publicaciéon del mismo. En particular, la figura llLI. muestra

los estudios a los que estuvo referido el seguimiento de 2022:

Figura lIll. Ambito del seguimiento
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El Informe de seguimiento 2023 comprende todos los spending reviews que en el
Informe de 2022 recogian alguna respuesta categorizada como “en proceso” de

acuerdo con la metodologia de seguimiento de recomendaciones del apartado anterior.

En coherencia con el informe de 2022, y para dar continvidad al seguimiento, son
1738 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 conformidad

con las respuestas recibidas del gestor y recogidas en el informe de 2022.
| Ciclo de spending reviews (2018-2020)

El primer ciclo de revisién del gasto publico encargado por el Gobierno a la AlIReF
por Acuerdo del Consejo de Ministros de 2 de junio de 20179 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 que han sido finalizados y publicados por la AlReF. Estas fases se concretaron en
once estudios mediante dos Planes de Accién; el Plan de Accién de la revision del gasto
en subvenciones del conjunto de las Administraciones Publicas de 1 de agosto de 201710
que abarcd siete estudios, y el Plan de Accién de 5 de noviembre de 2018'! que

comprendia cuatro estudios.

Como se ha senfalado con anterioridad, en 2023 se considera finalizado el
seguimiento del spending review sobre el Fortalecimiento de la competitividad
empresarial, por lo que los estudios que conforman el seguimiento en este ejercicio son los

recogidos en la tabla llL.I.:

8 En el informe de seguimiento de 2022 se cuantificaron 154 propuestas. No obstante, en 2023 algunas propuestas
globales (en los spending review de subvenciones y talento |+D+i) han sido analizadas por parte de los departamentos
ministeriales de forma mdés desagregada e individualizada y, consecuencia de esta desagregacién, el informe incluye
19 propuestas adicionales frente a 2022 (hasta un total de 173 propuestas).

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

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

1 https:/ /www.airef.es/wp-content /uploads /2019 /06 /documentos-sr-protegidos /00 PlanAccionFasell.pdf
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Tabla lILl. Ambito del sequimiento 2023

Primer Ciclo: Fase 112

Estudios spending reviews FASE 1

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

Proyecto de evaluacién 2: Medicamentos dispensados a través de receta médica
Proyecto de evaluacion 3: Politicas activas de empleo
Proyecto de evaluacién 4: Becas de educacién universitaria
Proyecto de evaluacion 5: Promocién talento y empleabilidad I+D +i

Proyecto de evaluacion 7: Sociedad Estatal de Correos y Telégrafos

Primer Ciclo: Fase 113

Estudios spending reviews FASE Il

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

Proyecto de evaluacién 4: Infraestructuras de transporte

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

Ehﬁgs://www.|c1moncloc1.(:1ob.es/conseiodeministros/referencims/P<:|<:|in<:|s/20'I 8/refc20181214.aspx#Airef
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Se cierra asi con la segunda fase el alcance de los spending reviews que han sido
hasta la fecha finalizados y publicados por la AIReF en el momento de publicacién de

este informe de seguimiento 2023.

Cabe sefialar que el primer ciclo plurianual de revisiéon del gasto de las
Administraciones Piblicas se culminé con la aprobacién por parte del Gobierno de la Fase
Il de spending review el pasado 29 de junio de 2021. En éste se encargd a la AlReF el

estudio de las siguientes dreas de gasto:

Tabla lILII.

Primer Ciclo: Fase llI

Estudios spending reviews FASE III

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

Gestion de los residuos urbanos

Il Ciclo de spending reviews (2022-2026)

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

del segundo ciclo son los recogidos en la tabla LIl siguiente:
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Tabla LI

Segundo Ciclo (2022-2026)

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

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

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

Politicas de empleo

Marco Financiero Plurianual 2014-2020

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

primera fase y que quedaron reflejadas en el Plan de Accién remitido por la AlReF'4:

1) Los instrumentos financieros a disposicion del sector publico para apoyar los
sectores productivos. La evaluacién de estos instrumentos resulta prioritaria
en estos momentos y contribuird a reforzar su papel de apoyo a ciertos
sectores clave de la economia espafiola. 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 evaluacion 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 Administraciéon Central, dentro del conjunto de las Administraciones

Pdblicas.

14 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
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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 vy

Funcién Publica (MINHAFP).
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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.
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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. En el Informe
de seguimiento de 2022, todas ellas quedaron categorizadas como “en proceso”, y por
lo tanto son objeto de seguimiento en 2023.

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

propuestas”.

De acuerdo con dicho capitulo, las propuestas de la AIReF en este proyecto parten
de una visién global e integradora de los problemas detectados y se encuentran por lo
tanto interrelacionadas entre ellas. Se trata de propuestas ambiciosas por definicién cuya
implementacién no estd exenta de dificultades. Mientras algunas propuestas son de
aplicacién inmediata, otras requieren un proceso largo. Como ejemplo de ello se refiere
el estudio a las propuestas de protocolizacién sobre 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 sistematizaciéon, las propuestas y respuestas se han ordenado de
acuerdo con la estructura del spending review, divididas en los tres ejes en los que se

articula el estudio:

I.  Eje 1: Planificacién 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

AIReF y las respuestas del Ministerio de Hacienda y Funcién Pidblica a las mismas.

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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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 estd reforzando esta vinculacidon entre la planificacion de politicas
publicas, el presupuesto y la planificaciéon estratégica al exigir recurrentemente en los
planes presentados por los departamentos ministeriales informacién especifica que
permita valorar la repercusiéon presupuestaria de las medidas y actuaciones contempladas

y su encaje con las envolventes presupuestarias respectivas.

Junto a ello, debe mencionarse especialmente el Plan de Recuperacion,
Transformacién y Resiliencia (PRTR). En primer lugar, el componente 1110 contempla la
Modernizacién de la Administracién Publica como un elemento clave y complementario de
otros factores que estdn posibilitando la transformacién de nuestra economia. Este
componente descansa, entre otros ejes, en la modernizacién de la gestion publica, cuyos
principales elementos son: la redefiniciéon de procesos y procedimientos internos; la mejora
de los instrumentos de cooperacioén interterritorial; y el refuerzo del marco de evaluacién
ex ante y ex post de las politicas publicas. Sobre este Ultimo aspecto, la evaluacién ex
post, debe mencionarse también especificamente la reforma 1 del componente 29, bajo
el titulo “Proceso de revisidén y evaluacién del gasto puUblico”, a la que mds adelante se

hard referencia.

En particular, el Componente 11 recoge una reforma especifica referida a la
planificacién estratégica de las politicas puUblicas denominada “Refuerzo de las
capacidades administrativas e impulso de la colaboracién piblico-privada”. Esta reforma
incorpora al ordenamiento una nueva figura: los Proyectos Estratégicos para la
Recuperacion y Transformacion Econdémica “PERTE”, que son clave para la ejecucién de los
distintos proyectos tractores contemplados en el PRTR, pero que se crea con vocacién de
permanencia. El Real Decreto-ley 36,/2020 ha introducido numerosas medidas para la
modernizacién de la Administracién Piblica y para la ejecucién del PRTR y, en particular

los articulos 8 a 11 se refieren a los PERTE como proyectos de cardcter estratégico, con

10 hitps://www.lamoncloa.gob.es/temas /fondos-recuperacion /Documents /16062021 -Componente11.pdf
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un importante potencial de arrastre para el resto de la economia, y que exigen la
colaboracién entre Administraciones, empresas y centros de investigaciéon para conseguir
que escalen sus operaciones en nuestro pais. En la actualidad ya han sido aprobados doce
proyectos estratégicos'! que incorporan la vinculacién estratégica plurianual de la politica
objeto de impulso, las previsiones presupuestarias y la forma de financiacién piblica que,
no solo se refiere al dmbito subvencional, sino que también abarca la visién estratégica

para el resto de instrumentos como préstamos o inversiones.

Pero ademds de esta mencién a los componentes 11 y 29, el PRTR constituye 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. En concreto el citado Real Decreto-ley 36/2020, tiene por objeto facilitar la
programacion, presupuestacion, gestion y ejecucidén de las actuaciones del PRTR, sus
principios y directrices de gestidén, 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.

En el dmbito concreto de los Planes Estratégicos de Subvenciones (PES) deben
sefalarse los avances en esta materia. En particular, la Intervenciéon General de la
Administracion del Estado (IGAE) concluyé la Guia General para la elaboracion,
seguimiento, control, evaluacién y publicidad de los planes estratégicos de subvenciones!2.
Esta Guia se ha redactado con el fin de orientar la confecciéon 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 cominmente

aceptada.

Esta propuesta se considera parcialmente cumplida, 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 senalarse que este tipo de propuestas, al igual que otras de este mismo

spending review, son normalmente de implantacién gradual y actualizacién continua.

1 https: //planderecuperacion.gob.es/como-acceder-a-los-fondos /pertes

%2OGU%C3%8DA%2OGENERAL%20201 920528.pdf
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2. Propuesta: Indicadores para una evaluacién continua. Creacién de un sistema
integrado de informacién e indicadores: para una evaluacién continua de las politicas
publicas el objetivo es permitir el correcto desarrollo, seguimiento continuo y transparente de
las politicas publicas y servir de base para la evaluacién de resultados hasta llegar, como

objetivo a medio plazo, a un modelo de contabilidad de costes.
Respuesta: Propuesta implementada.

Como se ha sefialado anteriormente, el PRTR incorpora una serie de reformas para
mejorar la evaluaciéon ex ante y ex post y el seguimiento de las politicas publicas. En
particular, la reforma referida a la evaluacién de politicas piblicas estd prevista en el
Componente 1113 que sefiala como uno de sus objetivos el reforzar el marco de evaluacién
de las politicas publicas, con el fin de disponer de instrumentos adecuados para mejorar
el proceso de evaluacién ex ante, complementando el refuerzo de la evaluacién ex post
previsto en las Spending reviews del componente 29. En este sentido, en el desarrollo de
esta Reforma para la modernizacién y digitalizacion de la Administraciéon, el 22 de
diciembre de 2022 entré en vigor la Ley 27/2022, de 20 de diciembre, de
institucionalizacién de la evaluaciéon de politicas piblicas en la Administracion General del
Estado'4, que pretende optimizar el proceso de toma de decisiones publicas reforzando
el valor publico de las politicas publicas y sus efectos en la mejora de la accién piblica.
Con ella se ha implantado en la Administracién General del Estado la evaluacién
sistemdtica de politicas piblicas mediante el establecimiento de la definicién y el uso de
indicadores de seguimiento y resultados que permitan evaluar criterios de valor publico
de las politicas pUblicas y de sus impactos, tanto en el dmbito presupuestario o financiero
como en valores sociales, medioambientales, de reto demogrdfico y cohesiéon territorial,

asi como de igualdad y equidad.

Cada politica publica se disefia incluyendo una seria de indicadores que se recogen
en un sistema de informaciéon adecuado. Estos indicadores para facilitar el seguimiento y
evaluacién de las politicas pUblicas, se caracterizan por ser necesariamente especificos,
medibles, alcanzables, realistas y temporalmente determinados, y fundados en un sistema

de informacién fiable.

Se distinguen tres tipos bdsicos de indicadores de politicas publicas:

13 https: //www.lamoncloa.gob.es/temas /fondos-recuperacion /Documents /16062021 -Componente 1 1.pdf
14 https:/ /www.boe.es/diario_boe/txt.php2id=BOE-A-2022-21677
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a) Indicadores de realizacién, que recogen los datos necesarios para medir el
estado de ejecucién de las acciones que comprende cada politica publica.

b) Indicadores de resultados, relativos al grado de cumplimiento de los objetivos
de la politica pUblica o los cambios vinculados a dichos objetivos.

¢) Indicadores de impacto, relativos al efecto de los cambios vinculados a los

resultados de la politica publica.

Ademds, esta norma ha impulsado la innovacién en la actuacién del sector pUblico,
y colabora para que el sector publico estatal sea eficaz en la asignacién y utilizaciéon de
los recursos pUblicos y permite el control de responsabilidades y la rendicién de cuentas

a la sociedad.

Por Oltimo cabe mencionar que uno de los elementos mds relevantes del PRTR (y del
propio Mecanismo europeo para la Recuperacion y la Resiliencia, MRR) es la vinculacién
de la financiacién al cumplimiento de hitos y objetivos, a diferencia de otros instrumentos
tradicionales basados en la acreditacién de costes'>. Es precisamente esta vinculacién a
hitos y objetivos lo que potencia la utilizacién de indicadores, cuantitativos y cualitativos,

para medir el progreso en el cumplimiento de los mismos.

3. Propuesta: Fomento activo de una cultura de evaluacion de politicas
puUblicas. Para el desarrollo de politicas publicas basadas en la evidencia. La cultura de
evaluacién debe concretarse en un sistema infegral que abarque todas las fases: el disefio, la
ejecucidn y el seguimiento de las politicas publicas. Es esencial que desde el inicio estén bien

definidos los objetivos, metas y beneficios de la politica.

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

concretas a nivel de la AGE:

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

de la gestidn. Estas evaluaciones deben ser puiblicas.

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

incrementar el peso de las Auditorias Operativas.

15 Esta es la linea que las autoridades europeas estdn impulsando en diversos instrumentos, bajo la denominacién
genérica de financiacién no vinculada a los costes (FNLTC, por sus siglas en inglés). Un ejemplo, puede verse en el
Reglamento Delegado (UE) 2019/694 de la Comisién: https: //eur-lex.europa.eu/legal-
content /ES /TXT /PDF /2uri=CELEX:32019R0694&from=EN
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- Ademds, un érgano independiente especializado en la evaluacién de impacto de

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

En primer lugar, y como antes se ha anticipado, una de las reformas que contempla
el PRTR es la Reforma 1 del Componente 29 denominada “Proceso de revision y
evaluaciéon del gasto publico”. Esta reforma se articula a través de tres lineas de accién
que ya han sido implementadas en la fecha de publicacién del presente 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
y Funcién Publica, 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.

Asi, en primer lugar, se ha creado en el Ministerio de Hacienda y Funcién Publica la
“Unidad de coordinacién y seguimiento de los procesos de revisién y evaluacién integral
del gasto pUblico” cuya finalidad es 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 publicaciéon de un informe anual sobre las medidas adoptadas

en respuesta a las recomendaciones formuladas por la AlReF en las revisiones del gasto.

Esta nueva estructura se recoge en el Real Decreto 682/2021, de 3 de agosto, por
el que se desarrolla la estructura orgdnica bdésica del Ministerio de Hacienda y Funcién
Pdblica y se modifica el Real Decreto 139/2020, de 28 de enero, por el que se establece
la estructura orgdnica bdsica de los departamentos ministeriales, concretamente en

articulo 9.2 b).

Igualmente se han publicado las Ordenes de elaboraciéon de los Presupuestos
Generales del Estado para 2022 y 2023 que incluyen el compromiso de la Administracién

central y de la Seguridad Social de supervisar a lo largo del ciclo presupuestario las
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recomendaciones basadas en las revisiones del gasto y las medidas adoptadas para
actuar en consecuencia, incluidas las que ya se hayan aplicado o se prevea aplicar el afio

siguiente.

En segundo lugar, el 28 de diciembre de 2021se aprobé por Consejo de Ministros
la realizacién de un nuevo ciclo plurianual de revisién del gasto publico que abarcard el
periodo 2022-2026, refrendando el papel de la AlReF como organismo independiente
de evaluaciéon del gasto pUblico y dando un cardcter de permanencia al compromiso de

Espafia con la evaluaciéon continua de politicas publicas.

Como complemento de lo anterior, el Real Decreto 793/2021 que modifica el
Estatuto Orgdnico de la AlIReF para potenciar su capacidad evaluadora, se aprobé por
Consejo de Ministros el martes 14 de septiembre y fue publicado en el BOE al dia
siguiente. El Estatuto modificado prevé ahora, en su articulo 28.1, una cuarta divisién: de

manera que la AlIReF queda estructurada en las siguientes divisiones:

a. La Divisiéon de Andlisis Econédmico.
b. La Divisién de Andlisis Presupuestario.
c. La Divisién Juridico-Institucional.

Y la nueva Divisiéon de Evaluacién del Gasto Pidblico.

A su vez, la estructura de esta nueva Divisién de evaluacién del gasto publico se
recoge en el nuevo articulo 31 bis del Estatuto de la AlReF, con dos nuevas subdirecciones,

una de Andlisis institucional y otra de Andlisis técnico.

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

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

Pero, ademds, debe mencionarse de nuevo la Reforma 1 del Componente 11 del
PRTR a la que antes se ha hecho referencia, cuyo desarrollo e implementacién ha dado
lugar a la aprobacién y entrada en vigor el pasado 22 de diciembre de la Ley 27 /2022,
de 20 de diciembre, de institucionalizaciéon de la evaluacion de politicas publicas en la
Administracién General del Estado'é, que pretende optimizar el proceso de toma de
decisiones puUblicas reforzando el valor pUblico de las politicas pUblicas y sus efectos en
la mejora de la accién publica, en dos niveles: a nivel estratégico, en el momento de su

formulaciéon y a nivel gerencial de mejora de la administraciéon publica. En el nivel

16 https:/ /www.boe.es/diario_boe /txt.php2id=BOE-A-2022-21677

-74 -



Informe de seguimiento de las recomendaciones formuladas en los
procesos de revision del gasto piblico (spending reviews) 2023

estratégico de la formulacién de las politicas publicas, el valor publico de la evaluacién
reside en la mejora del proceso de toma de decisiones, de rendicién de cuentas a la

civdadania y refuerza la confianza en las instituciones publicas y la calidad democrética.

En el nivel gerencial de la accién publica, la evaluacion y su institucionalizacion
supone un cambio cultural en la administraciéon que por primera vez y de forma proactiva
integra de forma permanente y desde la planificaciéon una herramienta de mejora y de

transparencia.

Con ello, la evaluacién pasa de ser una actividad esporddica a tener entidad
propia en la planificacién de las politicas piblicas y encuentra una alineacién estratégica

con la planificacién de la evaluacién del Gobierno.

Se incluyen elementos de coherencia en el disefio y elaboraciéon de las politicas
publicas, como la definicién y el uso de indicadores de seguimiento y resultados que
permitan evaluar criterios de valor pUblico de las politicas publicas y de sus impactos,
tanto en el dmbito presupuestario o financiero como en valores sociales,
medioambientales, de reto demogrdéfico y cohesién territorial, asi como de igualdad y

equidad.

Ademds, esta norma impulsa la innovacién en la actuacién del sector publico, y
colabora para que el sector piblico estatal sea eficaz en la asignacién y utilizacién de
los recursos publicos y permite el control de responsabilidades y la rendiciéon de cuentas

a la sociedad.

Finalmente, debe sefalarse que los Planes Estratégicos de Subvenciones (PES) y el
Informe General anual sobre la planificaciéon estratégica de subvenciones en el sector
pUblico estatal que elabora la IGAE'” se publican en el Sistema Nacional de Publicidad
de Subvenciones y Ayudas Publicas.

En el Ultimo afio se ha avanzado en la mejor definicién de los objetivos estratégicos
y operativos de las diferentes lineas de subvenciones: ya no sélo se definen objetivos en
términos presupuestarios, sino que también se anaden objetivos orientados a los
resultados. En el Ultimo informe emitido desde la Intervencién General de la Administracién
del Estado se introduce el andlisis de la calidad de la definicion de estos objetivos de
acuerdo con el modelo SMART vy, aunque los resultados todavia son modestos, sefialan la

orientaciéon que deben seguir las mejoras a abordar en la préxima etapa.

1717 https: / /www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios /igae /es-ES /Control /CFPyAP /Paginas/InbformeGeneral.aspx
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Asimismo, en relacién a la Auditoria Operativa, la IGAE continda incrementando su
actividad en la materia. En particular, la IGAE ha avanzado en el incremento del peso de
la Auditoria Operativa y la orientacién al andlisis de eficacia y eficiencia integrados en
auditorias mixtas (cumplimiento y operativa). En este dmbito se va a continuar la
profundizacién con tres iniciativas a incorporar en la Estrategia de la Oficina Nacional de
Auditoria 2023-2025, como son las siguientes:

— Elaborar una norma técnica inspirada en la prdctica de referencia en

materia de auditoria operativa: se prevé la aprobacién de la norma para

marzo de 2024.

— Elaborar una guia que contenga una nueva metodologia para la realizacién
de auditorias operativas, adaptada a la prdctica cominmente reconocida.
Se prevé su puesta en prdctica en 2025.

Adicionalmente, para profundizar en el desarrollo metodolégico e impulsar la
Auditoria Operativa como elemento preponderante del sistema de control, estd pendiente
la creacién de una Divisidon dentro de la Oficina Nacional de Auditoria que centralice el
proceso de disefio y desarrollo metodolégico dado que la actual configuracién de la IGAE
no permite el avance dentro de las unidades de control actuales, como ya se comunicé en
el seguimiento anterior.

En relacién con el sistema de supervisién continug, se aprobé la estrategia 2022-
2024 con el objetivo de dar cumplimiento a las recomendaciones emitidas por la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), cuyas conclusiones
se recogen en su informe “Mejora de la Responsabilidad publica en Espafia mediante la

Supervisién Continua”® de 1 de noviembre de 2021

18 https: / /www.oecd-ilibrary.org/governance /mejora-de-la-responsabilidad-publica-en-espana-mediante-la-
supervision-continua 42c83650-es
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4. Propuesta: Transparencia: rendicion de cuentas: Establecer un modelo que

asigne y exija responsabilidades sobre los resultados e impacto de las politicas publicas.

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

concretas a nivel de la AGE:

- Los datos generados por la administracién deberian estar disponibles para el
conjunto de la sociedad, para que la actividad del sector publico esté sometida a

un escrutinio continuo de la sociedad en general.

- Publicacién continua de indicadores de ejecucidn, resultado e impacto, al igual
que los resultados de las evaluaciones. Publicacién en la web y Portal de

transparencia, de los PES, PO y programas presupuestarios.
Respuesta: Propuesta implementada.

En particular, debe mencionarse en materia de transparencia que la IGAE pone a
disposicién de los ciudadanos el Informe General sobre los principales resultados de la
ejecucion de los planes de control de financiero permanente y auditoria puUblica, los
Informes Generales anuales sobre los PES y otros informes especificos relativos a
actuaciones de control de organismos pUblicos de investigacién y de control en materia

de contratacién publica'®.

Igualmente, el PRTR contempla diversas reformas sobre esta materia. La Reforma 1
del Componente 11, ya comentada en apartados anteriores, configura un modelo de
gobernanza mds estratégico y con un seguimiento que permita una mejor rendiciéon de
cuentas. Asi, con la entrada en vigor de la Ley 27/2022, de 20 de diciembre, de
institucionalizacién de la evaluacion de politicas publicas en la Administracién General del
Estado?0 se instaura y desarrolla el marco de la prdctica de la evaluacién de las politicas
publicas configurando un proceso sistemdtico, independiente, objetivo, basado en el rigor
cientifico y en la solidez metodolégica, en el que se definen con cardcter general los
indicadores para el seguimiento y evaluacién de las politicas publicas, se prevé la inclusién
de indicadores, a cargo de la Agencia Estatal de Evaluacién de Politicas Piblicas, para

la evaluacion ex ante, y se crea un sistema de indicadores comunes.

9 https://www.igae.pap.hacienda.gob.es /sitios /igae /es-ES /Control /CFPyAP /Paginas/InbformeGeneral.aspx
20 hitps: / /www.boe.es/diario boe /txt.php2id=BOE-A-2022-21677
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Se regula ademds que el equipo evaluador debe ser, con cardcter general, de
cardcter externo al érgano responsable de la politica piblica evaluada y debe acreditar
la independencia de criterio, la imparcialidad, neutralidad y ausencia de conflicto de
interés, y que los resultados del proceso evaluador se incorporan a la toma de decisiones.
Para ello el equipo evaluador redacta un informe comprensivo de los trabajos realizados,
asi como de las evidencias obtenidas, que sostienen las conclusiones y recomendaciones,
y se presenta en un Informe Final de Evaluacién acompafiado por un resumen ejecutivo vy,
en su caso, los anexos necesarios. El resumen ejecutivo contiene la informacién suficiente

con lenguaje claro para su comprensién por parte de la ciudadania.

El Informe Final de Evaluacién se debe publicar en el plazo de un mes desde su
recepcion, en el portal temdtico de evaluacién de politicas piblicas, sin perjuicio de su
publicaciéon también en el Portal de Transparencia de la Administracién General del
Estado, garantizando el acceso general y resultando de aplicacién las obligaciones en
materia de publicidad activa recogidas en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de

transparencia, acceso a la informacién y buen gobierno.

Ademds, la Reforma 1 del Componente 29 incluye la realizacién de un nuevo ciclo
plurianual de revision del gasto publico que abarcard el periodo 2022-2026. Este ciclo
plurianual fue aprobado en Consejo de Ministros de 28 de diciembre de 202121,
Asimismo, dicha reforma establece la publicidad de los informes de la tercera fase de la
revision del gasto por la AlReF?2 asi como la publicacién anual de un informe de
seguimiento de las recomendaciones formuladas en el marco de los spending reviews

realizados.

Por Cltimo, debe sefialarse que las principales conclusiones de los estudios y
evaluaciones realizadas en el marco de los encargos del Gobierno para la realizacién

de procesos de revisiéon del gasto publico se hacen publicas.

21 https: / /www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros /referencias /Paginas /2021 /refc20211228.aspx#unigasto
22 https: / /www.lamoncloa.gob.es/consejodeministros /referencias /Paginas /2021 /refc20210629.aspx#gasto
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Il. Eje 2: Mecanismos de coordinacion interadministrativa

En este eje se contemplan varias propuestas a las que se da una respuesta conjunta.

5. 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

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

técnico formado por funcionarios estatales y autonémicos.

7. 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. Sefiala que se reforzard el papel de
las Conferencias Sectoriales, los organismos existentes de cooperaciéon 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 transparentes de seguimiento y evaluacion.
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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.

A continuacién, se desarrollan las respuestas realizadas por la IGAE. En el informe
de seguimiento de recomendaciones de 2022, se dio una respuesta unificada a esta
propuesta (propuesta en proceso). No obstante, en 2023 las 11 actuaciones y lineas en
las que se desagregaba la propuesta, han sido respondidas de forma individualizada
por parte de la IGAE, y su categorizacién diferenciada aconseja dicha desagregacion.
Por esta razén la cuantificacion a efectos del presente informe de seguimiento se sitia

en 11 propuestas.
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8. Linea de actuacion propuesta: Ampliacién del dmbito objetivo de la LGS para

incluir otras ayudas publicas.
Respuesta: Propuesta implementada.

Se ha producido una ampliacién del dmbito objetivo de la LGS a través de su
articulo 20, mediante la integracién en la BDNS, no sélo de las subvenciones, sino también
de otras “ayudas puiblicas”. Estas ayudas se han concretado en 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 demds ayudas publicas, donde se
contemplan también las demds entregas dinerarias sin contraprestacion, los préstamos,

avales o las aportaciones de financiacién riesgo.

De este modo, el régimen juridico de las subvenciones se ha ido extendiendo a estas
otras figuras y, junto con la normativa europea en materia de ayudas de estado y la
creciente doctrina jurisprudencial, se ha logrado que las demds ayudas publicas adopten
el régimen juridico de las subvenciones, fundamentalmente en cuando a los principios de
publicidad, concurrencia, igualdad de acceso e, incluso, responsabilidad, también en el

orden penal. En consecuencia, esta medida se puede dar por implementada.

9. Linea de actuacidon propuesta: Delimitar y regular de forma singularizada las

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

En este dmbito se pueden citar dos iniciativas que proporcionan la respuesta a esta

medida:

— Ao largo de este afio 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

cooperacién internacional.

— Ademds, se estd elaborando el anteproyecto de Ley de condiciones
bdsicas para la igualdad en el acceso y disfrute de los servicios sociales
en cuyo art. 18 se prevé una regulacién especifica para las ayudas en

respuesta a situaciones de vulnerabilidad, emergencia o urgencia social.
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10. Linea de actuacién propuesta: Mejorar y clarificar el dmbito subjetivo de la LGS.
Respuesta: Propuesta implementada

En cuanto al dmbito subjetivo de la Ley General de Subvenciones, el principal reto
en el momento en que AlReF redactéd su informe era extender el régimen juridico de las
subvenciones a todas las operaciones realizadas por los organismos y demds entidades
de derecho publico vinculados o dependientes de las Administraciones publicas. Esto se
logré a través de la aprobacién de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2018, en la que se ha introducido la Disposicion
Adicional 26° de la LGS, que equipara las demds entregas dinerarias sin contraprestacién
que otorgan las entidades del sector publico estatal con las subvenciones. En consecuencia,

esta accién se da por implementada.

Linea de actuacién propuesta: Desarrollo del contenido y alcance de los principios

que rigen el establecimiento y concesién de subvenciones y ayudas publicas.

Este punto tiene su desarrollo en el Informe de la AlReF, que lo concreta en las

siguientes acciones:

11. Accién propuesta: Refuerzo de la justificacidn del interés publico y general en el

establecimiento y concesidn de subvenciones y ayudas publicas.

Respuesta: Propuesta implementada

En este punto, hay que mencionar la Instruccién de 29/07 /2021 de la Intervencién
General de la Administraciéon del Estado?3 relativa al alcance y contenido del informe
previo a la aprobacién de las bases reguladoras de subvenciones que deben emitir las
Intervenciones Delegadas de acuerdo con el articulo 17 de la Ley 38/2003, de 17 de

noviembre, General de Subvenciones.

En su articulo 2.3.a se establece el andlisis aprioristico de las normas de creacién

de nuevas subvenciones para valorar su oportunidad; de este modo debe comprobarse

3 | a Instruccién de 29/07/2021 ha sido recientemente obijeto de revisién, quedando derogada por la Instruccién
1/2023, de 2/03/2023, de la IGAE por la que se regula el informe a las bases reguladoras establecido en el
articulo 17 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones (LGS). La Instruccién 1/2023 viene a
incorporar los cambios originados tras la aprobacién de la Orden HFP/55/2023, de 24 de enero, relativa al
andlisis sistematico del riesgo de conflicto de interés en los procedimientos que ejecutan el Plan de Recuperacién,
Transformacién y Resiliencia (PRTR), dictada en aplicacién de la disposicién adicional centésima décima segunda de la
Ley 31/2022, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2023, que regula el
procedimiento de andlisis sistemdtico y automatizado del riesgo del conflicto de interés en los procedimientos que
ejecutan el PRTR; y la reciente reforma del articulo 13 de la LGS, que introduce un nuevo requisito a los solicitantes de
subvenciones que tengan la naturaleza de empresas.
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que las bases que regulan una nueva subvencién “estén alineadas con el Plan estratégico
que desarrollan, identificando el modo en que la nueva subvencién contribuye al logro de

los objetivos del Plan.”

También se exige que en la Memoria de Andlisis de Impacto Normativo se incluya
un andlisis sobre las posibles soluciones alternativas consideradas. Mediante esta solucién

se considera implementada la medida propuesta.

12. Accién propuesta: Mejora del entorno de coordinacién, cooperacién y

colaboracidn interadministrativa.

Respuesta: Propuesta rechazada

Bajo este enunciado, la AlReF recomienda en concreto que se recojan en la Ley los
criterios jurisprudencias establecido por el Tribunal Constitucional en relacién al reparto
de competencias entre las distintas Administraciones Piblicas en materia de subvenciones.
Valorada esta propuesta, no es sencilla de llevar a la prdctica porque el compendio
jurisprudencial recaido hasta la fecha es de tal amplitud y casuistica que excede el
planteamiento de un texto normativo con vocacién generalista, tal y como es la Ley
General de Subvenciones. En otras palabras, la Ley se tendria que limitar a sefialar que
el régimen de distribucidon de competencias es el fijado en la Constitucién Espaiola tal y
como ha sido interpretado por el Tribunal Constitucional, cuestién ésta, qué, por obvia, no
precisa de su plasmaciéon en un texto legal. Mds alld de esto, un desarrollo de este
contenido en la Ley General de Subvenciones llevaria irremisiblemente a la apertura de
una oleada de recursos de inconstitucionalidad a partir del momento en que el régimen
general fijado en la Ley chocara con la casuistica particular de cada sector de actividad
en que se desenvuelven las Administraciones publicas. Por este motivo, esta accién es

rechazada.

13. Accién propuesta: Exigencia de evaluacién y rendicién de cuentas.

Esta propuesta aparece enunciada en el Informe de evaluaciéon de AlReF en los

siguientes términos:

Desarrollar los principios de eficacia y eficiencia mediante la exigencia de
evaluacion y rendicion de cuentas de la actividad subvencional. Como se ha puesto de
relieve en el apartado relativo a la planificacién estratégica, apenas existen andlisis de
eficacia y eficiencia de la actividad subvencional. Ocasionalmente se han desarrollado

con cardcter puntual y sectorial en la AGE y con mayor detalle y periodicidad en algunas
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comunidades auténomas. Es necesario avanzar en la cultura de la evaluacién y medicién
de indicadores y de resultados en todo el dmbito de las politicas publicas y, en particular,
en aquellas que emplean subvenciones publicas. No se trata Gnicamente de evaluar costes
y resultados sino también de contribuir a la difusiéon y rendicién de cuentas a la sociedad
del empleo que se hace con los fondos piblicos y hacerlo con cardcter periédico y préximo
a los érganos legislativos y representativos de cada uno de los niveles territoriales de

gobierno.
Respuesta: Propuesta implementada

El contenido de esta propuestq, tal y como sefiala la AIReF en su Informe, se recogié
también en el apartado relativo a la planificacién estratégica, puesto que es preciso
considerar el modelo completo de planificacién, control, seguimiento y evaluacién de las
politicas piblicas en su conjunto, tanto desde la éptica de la planificacién estratégica,

como de su posterior implementacién y evaluacién.

En consecuencia, son trasladables a este punto las consideraciones ya recogidas en
los epigrafes correspondientes del Eje 1 de este Informe referidas tanto al fomento activo
de una cultura de evaluacién de politicas publicas, como a la implantaciéon de los

indicadores para la evaluacién continua o a la transparencia y rendicién de cuentas.

14. Accién propuesta: Potenciar la complementariedad y la exigencia de

cofinanciacidn de las actividades subvencionadas.
Respuesta: Propuesta implementada

Este principio se viene materializando especialmente en el caso de ayudas de
estado, en donde, a partir de la normativa europeaq, se impulsa la contribucién privada
en la financiacién de los proyectos subvencionados al fijar intensidades méximas de

ayuda para todas aquéllas subvenciones y ayudas publicas dirigidas a las empresas.

15. Accién propuesta: Introducir principios de sostenibilidad y responsabilidad social

en los criterios de concesidn de subvenciones.
Respuesta: Propuesta implementada

En este dmbito el propio PRTR ha supuesto un impulso decisivo para la incorporacién
de principios de responsabilidad social al haber instrumentado todo el edificio del Plan a
partir de sus cuatro ejes fundamentales: avanzar hacia una Espafia mds verde, més digital,

mds cohesionada desde el punto de vista social y territorial, y mds igualitaria. Estos cuatro
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ejes impregnan el desarrollo de todo el Plan a través de sus diez politicas palanca y del
conjunto de sus Componentes; cada Componente participa en el cumplimiento de estos

principios del modo que se refleja en la Tabla 6 de la pdagina 81 del propio PRTR.

Principios como el “do no significant harm” (“DNSH"), o la contribucién adecuada al
tagging verde y digital han tenido su plasmacién mds concreta en la Instruccion de
29/07/2021 de la Intervencién General de la Administracién del Estado6 antes citada,
en donde se contempla la verificacién aprioristica de todas las ayudas piblicas que se

crean, para verificar su aportaciéon a estos principios.

16. Linea de actuacidon propuesta: Mejora de la visibilidad y rendicién de cuentas

de subvenciones de concesién directa concedidas especialmente a partir de determinados

importes
Respuesta: Propuesta implementada

Las subvenciones de concesién directa tienen el mismo régimen de publicidad que
las subvenciones de concurrencia competitiva: todas ellas se publican en la BDNS; ademds,
en caso de “grandes beneficiarios” (los que perciben mas de 100.000 euros en ayudas
acumuladas a lo largo de un afo), se establece una publicidad “reforzada” consistente
en la publicacién de la relacién de todos estos beneficiarios y las cuantias que hayan

percibido, sea con motivo de concesiones directas o de concurrencia competitiva.

17. Linea de actuaciéon propuesta: Simplificacion administrativa  de los

procedimientos de gestidn subvencional
Respuesta: Propuesta implementada

La simplificacion administrativa ha avanzado notablemente a partir del desarrollo
de la Administracién electrénica; muchas son las iniciativas que se estdn desarrollando,
pero quizd la que mayor impacto ha tenido en el dmbito subvencional es la creacién y
desarrollo del Servicio de Verificacién y Consulta de Datos de la Plataforma de
Intermediaciéon. A través de este Servicio los diferentes érganos administrativos ponen en
comUn y comparten la informacién de los solicitantes de subvenciones de forma que las
administraciones concedentes pueden verificar o consultar los datos de un ciudadano sin

que éste tenga que aportar documentos acreditativos por ejemplo de identidad, ni de
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residencia, o del cumplimiento de otros muchos requisitos exigidos para el acceso a

Subvenciones.

18. Linea de actuacién propuesta: Correccién de las deficiencias de los

procedimientos de control, reinfegro y sancionador

Respuesta: Propuesta implementada

La IGAE sefiala que, en materia de control, la AlReF proponia que la planificacién

y seleccion del control financiero de subvenciones se realizara segun la evaluacién

del riesgo. Como ya se sefialé en el informe anterior el control ya se configura a partir

del andlisis del riesgo, de modo que esta accién se puede dar por implementada:

1)

3)

En los Planes de los Ultimos afios se han abordado dos lineas de control

orientadas a riesgos concretos:
d. La superacién de los limites de minimos.

b. La prohibicién de acceso a subvenciones y otras ayudas publicas a los

condenados con esta pena por los tribunales de Justicia.

Estos dos trabajos orientados a sendos riesgos, permiten poner en conocimiento
de las Administraciones concedentes los posibles incumplimientos detectados,
liberdndolas de un control adicional mds alld del que ya tienen a su disposicidn
en el momento de la concesidn a través del servicio suministrado por la BDNS

a través de la Plataforma de Intermediacion.

En el Plan anual se viene fijando un alcance concreto al que se dirige cada
control atendiendo al riesgo que en cada caso se pretenda combatir; este
alcance se precisa ain mas a través de los programas de trabajo que se
emplean para la realizaciéon de cada control. Mediante estas soluciones se
pretende imprimir mayor eficacia a los trabajos de control y reducir las cargas
que soportan los beneficiarios para dar cumplimiento a su obligacién de

sometimiento al control.

El 30 de marzo de 2022 se ha firmado un nuevo convenio con la AEAT (BOE
de 7 de abril de 2022) en el que se avanza en la cesién de informaciéon mutua

especialmente dirigida a la identificaciéon de dreas de fraude.
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4) La IGAE ha puesto en marcha el nuevo modelo de andlisis de big data con
procesos de aprendizaje de mdquing, siguiendo la metodologia proporcionada
por la OCDE a comienzos de 2022 en su trabajo “La Lucha contra el Fraude en
las Subvenciones Piblicas en Espaiia”. El modelo se ha puesto en marcha por
primera vez para la elaboracién del Plan de control financiero de subvenciones

de 2023.

Asimismo, indica la IGAE que la AlReF proponia que se mejorase la coordinacion
entre el procedimiento de control y el de reintegro. Esta accién se puede dar también
por implementada debido a que en estos dos Ultimos afios se han superado los principales

problemas que se venian advirtiendo:

El primer problema al que se enfrentaba el control era la demora de las actuaciones
de comprobaciéon por parte del érgano concedente; esta demora retrasaba las
actuaciones de control y las alejaba del momento en que el beneficiario habia realizado
las actuaciones subvencionadas, limitando las facultades y la capacidad de verificacion
del control. Esta limitacién se ha superado finalmente abordando el control sin esperar a
que el érgano concedente culmine sus actuaciones de comprobacién. Esta solucién obliga
a adoptar medidas especiales para garantizar los derechos de los beneficiarios
(subsanacién, alegaciones, etc.) y debe ir acompaiada siempre de la advertencia de que
las actuaciones de control en ningin caso sustituyen a las actuaciones de comprobacion,
precisamente porque el control cada vez se orienta especificamente a la persecucién y

descubrimiento de dreas especiales de riesgo.

La segunda cuestion afectaba a las actuaciones plurianuales, de las que los
tribunales habian venido indicando que el derecho de la Administracién a realizar la
comprobaciéon y el control iban prescribiendo para cada uno de los afos, impidiendo el
andlisis general del proyecto en su conjunto. Esta limitaciéon se ha combatido a través de
la Instruccion de 29/07 /2021 de la Intervencién General de la Administracién del Estado
anteriormente citada, que vigila que las nuevas convocatorias de subvenciones orientadas
a financiar proyectos plurianuales, reserven explicitamente en su articulado el derecho de

la Administracién a verificar el Oltimo afio el proyecto en su conjunto.

La tercera cuestidon que incidia negativamente en la eficacia del control era el corto
espacio de que disponia el érgano concedente para exigir el reintegro una vez concluido

el control. Este problema ha quedado superado con la modificacién del articulo 51 de la
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Ley General de Subvenciones, que amplia el plazo de un mes a dos meses; este plazo es
mds realista y mantiene la garantia a favor del beneficiario de la continvidad de la
tramitacién del reintegro sin dilaciones intermedias entre el procedimiento de control y el

de exigencia de reintegro.

En relacién a la propuesta de la AlReF referida a la informacion periédica de la
gestion de reintegros la IGAE sefiala que se ha dado cumplimiento mediante la
modificacién del articulo 20.8 de la Ley General de Subvenciones introducida en la Ley
31/2022, de 23 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 2023; a
través de esta modificacién se avanza en el contenido de la informacién a publicar en el
SNPSAP, afadiendo la obligacién de publicar las devoluciones y los reintegros
correspondientes a cada concesién registrada. Mediante esta iniciativa se avanza en el
suministro de una mejor informacién, al publicar las concesiones realmente percibidas por
el beneficiario, una vez neteadas las concesiones con las incidencias acaecidas durante el

desarrollo de las actividades subvencionadas.

En relacién a la propuesta de la AlReF referida a la necesidad de que los proyectos
plurianuales tengan un seguimiento continuo, la IGAE afiade que se ha instrumentado
también a través de la Instruccién de 29/07/2021 de la Intervenciéon General de la
Administracién del Estado6, en donde se establece la vigilancia ex ante de todas las
nuevas subvenciones dirigidas a proyectos plurianuales, para que contemplen el régimen
de justificaciéon anual y provisional a cuenta de la comprobacién final definitiva de cada

actividad subvencionada.

En materia de reintegros y reembolsos de préstamos y garantias, el avance
definitivo en esta materia lo constituye el Sistema PRESYA desarrollado por la IGAE para
el seguimiento del reembolso de los préstamos. Este sistema proporciona informacién
rapida y veraz sobre la situacién de cada préstamo, permitiendo a la Administracién un
seguimiento adecuado y la mejor defensa de sus intereses a la hora de reclamar los

créditos de que es titular.
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Finalmente, respecto a la implementacion efectiva de un régimen sancionador,
sefala la IGAE que el andlisis del Informe anual que se remite al Tribunal de Cuentas
acerca del seguimiento de reintegros y sanciones impuestas a propuesta del control
financiero de subvenciones, supone un avance considerable en esta materia, avance que,

por otro lado, se hace extensivo también a los préstamos.

Tabla IV.Ll. Resumen de respuestas a la propuesta

Propuesta: Reforma del marco normativo: LGS y RGS Respuesta

LINEAS DE ACCION Y ACCIONES DE LA PROPUESTA:

Lineas de accion:

1. Ampliacién del dmbito objetivo de la LGS para incluir otras ayudas
Implementada

publicas.
2. Delimitar y regular de forma singularizada las subvenciones/ayudas
i i . . En proceso
sociales o de cardcter asistencial.
3. Mejorar y clarificar el dmbito subjetivo de la LGS. Implementada

Desarrollo del contenido y alcance de los principios que rigen el

establecimiento y concesidn de subvenciones y ayudas publicas.

Esta linea de acciéon se desagrega en las siguientes acciones:

4. Refuerzo de la justificacién del interés publico y general en el
o L . . Implementada
establecimiento y concesién de subvenciones y ayudas publicas.

5. Mejora del entorno de coordinacién, cooperacidn y colaboracién
. . . . Rechazada
interadministrativa.

6. Exigencia de evaluacién y rendicién de cuentas. Implementada

7. Potenciar la complementariedad y la exigencia de cofinanciacién de las
. . Implementada
actividades subvencionadas.

8. Introducir principios de sostenibilidad y responsabilidad social en los
L o . Implementada
criterios de concesién de subvenciones.

9. Mejora de la visibilidad y rendicién de cuentas de subvenciones de

e . . . . . Implementada
concesién directa concedidas especialmente a partir de determinados importes.

10. Simplificacién administrativa de los procedimientos de gestién
) Implementada
subvencional.

11. Correccién de las deficiencias de los procedimientos de control, reintegro
Implementada

y sancionador.
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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 control y seguimiento convirtiéndose en un sistema de informacién.
Las 7 lineas de actuaciéon 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 infegrado de informacién e indicadores del Eje 1

anterior.

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

BDNS.

- Mejorar la transparencia y rendicién de cuentas definiendo y potenciando el uso

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

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

BDNS.

A continuacién, se desarrollan las respuestas realizadas por la IGAE. En el informe
de seguimiento de recomendaciones de 2022, se dio una respuesta unificada a esta
propuesta (propuesta en proceso). No obstante, en 2023 las 7 actuaciones en las que se
desagregaba la propuesta, han sido respondidas de forma individualizada por parte de
la IGAE, y su categorizacién diferenciada aconseja dicha desagregaciéon. Por esta razén

la cuantificacién a efectos del presente informe de seguimiento se sitGa en 7 propuestas.

19. Linea de actuacién propuesta: Profundizar en la oferta de servicios por la IGAE.
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El principal esfuerzo en las Gltimas fechas ha sido el de desarrollar cada vez mas
la informacién Util a disposicion de las Administraciones gestoras de subvenciones; se
viene proporcionando informacién periédica a determinados gestores de dreas concretas
(administraciéon  digital, investigacién y desarrollo, accién social, etc.); también se
proporciona informacién especialmente tratada a las comunidades auténomas; o al
Tribunal de Cuentas y a los OCEX bajo demanda para la realizaciéon de sus controles; o
a la AEAT para la integracién de la informacion en las rentas de los contribuyentes; a la
propia AlIReF para las evaluaciones sectoriales; o, en los Ultimos tiempos, a la Secretaria
General de Fondos Europeos para la gestion especial del MRR; o al Ministerio de
Presidencia para nutrir su PRTR. Se trata de ejemplos de las multiples tareas de cesién
de informacién cotidiana que ya realiza de forma habitual la BDNS dentro de sus
cometidos.

Precisamente la importancia adquirida por estas tareas dentro de las cargas de
trabajo de la BDNS y la demanda creciente de servicios que viene recibiendo en estos
Ultimos tiempos han llevado a flexibilizar adn mds las capacidades de cesion de
informacion, lo que se ha traducido en la modificacion del articulo 20.5 de la Ley General
de Subvenciones recogida en la Ley 31/2022, de 23 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 2023, de tal forma que se libera plenamente la capacidad
de cesidon de informacién a las Administraciones puUblicas con la finalidad de colaborar en
la planificaciéon de sus politicas pUblicas, la mejora de la gestién, la proteccion de los
intereses financieros de la Unién Europea de subvenciones y ayudas publicas.

Pero, ademds de esta cesidon, que se realiza de forma especial a las
administraciones puUblicas, hay que recordar el crecimiento continuado que se aprecia en
la informacién puesta a disposicion libre de los ciudadanos en el Sistema Nacional de

Publicidad de Subvenciones y Ayudas Publicas.

20. Linea de actuacion propuesta: Ofrecer una Plataforma de gestién de

subvenciones a la que adherirse de forma voluntaria las administraciones.
Respuesta: Propuesta rechazada

Esta actuacién se rechazé en el informe de 2022 atendiendo a los siguientes
argumentos: “En 2021 se registraron en la BDNS algo mds de 57.000 convocatorias, cada
una con su régimen juridico particular. Ademds, el mayor volumen de incidencias en la

gestién de subvenciones surge en la fase de solicitud, cuando hay que dar respuesta a
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todas las dudas de los posibles interesados. Esta gestion no puede ser centralizada en un
Unico érgano administrativo. En cualquier caso, lo que si proporciona la BDNS es un enlace
directo al sitio web que sefiala el 6rgano convocante para la tramitacién de las solicitudes
de cada convocatoria”.

Como se indica, la propuesta, en los términos que fue planteada por la AlReF tiene
que ser rechazada; ello, sin embargo, si se han adoptado soluciones al servicio de las
Administraciones concedentes que cabria entender en la linea de las orientaciones de la
AlReF:

- Se permite que las Administraciones concedentes puedan publicar en la BDNS las
resoluciones de concesién (con la necesaria garantia de proteccién de datos de los
interesados).

- O el caso concreto de alguna CCAA que ha dado a conocer las ayudas sociales
concedidas directamente en la BDNS, sin su previa notificacién a los interesados.
Este tipo de iniciativas, en tanto que redundan en un mejor servicio a los
ciudadanos, son acogidas favorablemente desde la BDNS, siempre con la

garantia de proteccién de los datos personales.

21. Linea de actuacién propuesta: La BDNS como herramienta de guia y mejora de

subvenciones, en colaboracidn de todas las administraciones.
Respuesta: Propuesta implementada

Esta medida también estd completamente implementada. El referente fundamental
en este aspecto lo constituye el documento “FAQ BDNS y SNPSAP. Respuestas a Preguntas
Frecuentes” que compendia los criterios de registro y de publicidad de las subvenciones
y ayudas publicas; este documento se actualiza todos los afios y, en la medida que
establece los criterios para registrar correctamente las subvenciones y ayudas pUblicas se
ha convertido en guia para la mejora de la gestidén de todas estas ayudas.

Especialmente significativa en esta drea ha sido la labor de divulgacion asumida
desde la BDNS en materia de ayudas de estado; el conocimiento de esta materia en
Administraciones menores era muy escaso y, a partir de la obligacién de registro de estas
ayudas en la BDNS, se ha aprovechado la oportunidad para difundir el conocimiento en

la materia y las prdécticas més adecuadas.
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22. Linea de actuacién propuesta: La BDNS alimentaria el sistema integrado de

informacién e indicadores del Eje 1 anterior.
Respuesta: Propuesta rechazada

Esta linea de actuacién, consistente en que BDNS fuera el sistema de soporte para
la gestidn e informacién de los indicadores de gestion ya fue rechazada en el Informe de

2022 con los siguientes argumentos: “... Se entiende que este seguimiento debe estar
integrado dentro del proceso de presupuestacion y gestion, y soportado, en consecuencia,
en el sistema de seguimiento contable, a efectos de integrar en un Unico sistema toda la

informacién que afecte a todos los gastos y costes de cada politica presupuestaria.”

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

analitica de datos que contiene la BDNS.
Respuesta: Propuesta en proceso

Como ya se ha sefalado anteriormente, la BDNS ya suministra informacién bajo
peticién a los usuarios que la demandan segin sus especificaciones. Ademds, la BDNS
también suministra informacién de convocatorias mediante interfaces de programaciéon de
aplicaciones (APIS), que facilitan la extraccién y tratamiento de datos por las propias
Administraciones usuarias de la informacién. Se trabaja ahora en soluciones similares para

la informacién referida a las concesiones.

24. 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 en proceso

El proyecto para la mejora de la apariencia y usabilidad del Sistema Nacional de
Publicidad de Subvenciones y Ayudas Publicas estd en una fase muy avanzada de su
desarrollo y es previsible que en préximas fechas se ponga a disposicion del publico en

general.
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25. Linea de actuacién propuesta: Desarrollar las capacidades técnicas que permitan

la explotacién analitica de la BDNS.
Respuesta: Propuesta en proceso

En esta linea se estd trabajando en reforzar la capacidad de los sistemas para
adaptarse al creciente volumen de informacién que se integra en la BDNS.

Ademds, se estdn incorporando distintas soluciones de software para el tratamiento
de informacién, a partir de los requerimientos y las necesidades particulares; el uso de
APIS para la extraccién de informacién o la aplicaciéon de sistemas de mineria de datos
para la deteccién de riesgo de fraude como es el caso del modelo proporcionado por la
OCDE, muestran diferentes ejemplos de las potencialidades de la BDNS para su
explotacién. Todas estas lineas se estdn desplegando, lo que permite confirmar que las

recomendaciones de la AIReF se estdn llevando a cabo.

Tabla V.. II.

Resumen de las respuestas a la propuesta

Propuesta: Reforma de la Estructura de la BDNS ‘ Respuesta

LINEAS DE ACCION DE LA PROPUESTA:

Lineas de accion:

1. Profundizar en la oferta de servicios por la IGAE. Implementada

2. Ofrecer una Plataforma de gestién de subvenciones a la que adherirse de Rechazad
echazada
forma voluntaria las administraciones

3. La BDNS como herramienta de guia y mejora de subvenciones, en
. . . Implementada
colaboracién de todas las administraciones

4. La BDNS alimentaria el sistema integrado de informacién e indicadores del

. . Rechazada
Eje 1 anferior.
5. Debe garantizarse la capacidad de explotacidn analitica de datos que
. En proceso
contiene la BDNS.
6. Mejorar la transparencia y rendicién de cuentas definiendo y potenciando £
n proceso
el uso de una interfaz de la BDNS para fomentar su amabilidad y usabilidad. P
7. Desarrollar las capacidades técnicas que permitan la explotacién analitica
En proceso

de la BDNS.
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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

y
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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
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del PIB a medio plazo, de acuerdo con el instrumento de apoyo a la sostenibilidad del

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

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

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

Persigue contener el gasto farmacéutico de forma directa. En Espafia el RD 8/2010,
de 20 de mayo, establecié una reduccidon de los precios para los medicamentos
innovadores y biosimilares del 7,5 por ciento con antigiedad de comercializacién menor
a 10 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. Lo