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Presentacion

Recientemente, FEDEA pidid a un grupo de sus colaboradores habituales que pusieran
brevemente por escrito sus reflexiones sobre algin aspecto de la actividad de la Administracién
con la que han tenido contacto profesional o personal en tiempos recientes, acompafiandolas
con propuestas constructivas de mejora. De este modo, quisimos dar continuidad a un amplio
conjunto de trabajos que hemos venido realizando a lo largo de los Ultimos afios en relacion con
diversos aspectos de la gestion de las administraciones publicas.

Los temas, escogidos libremente por los participantes, se han clasificado en varios grupos
inevitablemente heterogéneos dada la muy diversa tematica de las contribuciones: Regulacion
y transparencia, Acceso a la Administracion publica y su servicio a los ciudadanos, Disefio y
evaluacion de politicas, Analisis de algunas politicas publicas y disefio e implementacion del Plan
de recuperacién, transformacién y resiliencia.

Desde la heterogeneidad de los temas tratados, emerge repetidamente en estas paginas la
preocupacién ante algunos aspectos insatisfactorios del funcionamiento y desempefio de las
administraciones publicas y de su produccién legislativa, incluyendo una extendida falta de
transparencia y de accesibilidad, asi como la casi total ausencia de mecanismos efectivos e
independientes de evaluacidn de las politicas publicas. Que estas quejas sean compartidas por
distintos analistas y surjan desde el tratamiento de temas muy diferentes, deberia otorgar una
relevancia especial a las mismas. Tales preocupaciones aparecen no solo en las reflexiones
tedricas de caracter general contenidas en algunas ponencias, sino también en el analisis de
politicas publicas y leyes muy concretas, incluyendo las politicas activas de empleo, el Plan de
Recuperacién, Transformacion y Resiliencia, las leyes de ciencia y evaluacién de politicas
publicas y diversas actuaciones en materia de transicién energética y turismo.

Nuestra pretension con esta publicacidn es recoger, sin ningin dnimo de exhaustividad, una
serie de reflexiones de investigadores y analistas sobre diversos aspectos de la gestidn publica
gue esperamos puedan ser Utiles para mejorar el desempefio de nuestras administraciones.

Alfonso Novales, coordinador del volumen,

y Angel de la Fuente, director de Fedea



Introduccion

Dificilmente puede alcanzar un pais una senda de progreso sostenido si no cuenta con una
administracion eficaz al servicio de los ciudadanos. Una buena Administracidn publica, que
sirva al interés general con eficacia, eficiencia, equidad y transparencia, es una pieza
imprescindible para el buen funcionamiento de una sociedad moderna, incluyendo su
desempefio econdmico y su bienestar social.

Un progreso duradero requiere también confianza entre los distintos agentes sociales y, en
particular, entre los sectores publico y privado, y entre la administracién y los ciudadanos a los
que sirve. Dicha confianza se ha de basar en la transparencia de las actuaciones publicas, la
eficiencia de la administracion publica, siempre actualizada respecto de las tecnologias y
métodos de servicio mas novedosos, y su estricto cumplimiento de las normas.

FEDEA viene mostrando regularmente su convencimiento acerca de la relevancia de estas
cuestiones, lo que se ha plasmado tradicionalmente en sus analisis e investigaciones sobre
diferentes ambitos de la gestidn publica, analizando y proponiendo reformas: del sistema de
pensiones, modernizacidn de la administracidn, de la funcion publica, financiacion territorial,
distribucion territorial de la renta, entre otros.

Dando continuidad a estos trabajos, recogemos en esta ocasion las reflexiones de un amplio
grupo de colaboradores de FEDEA sobre algunas de las cuestiones que pueden ser causa de
ineficiencia en diferentes aspectos de la gestién publica, aportando propuestas para su
resolucidon. Hemos organizado los temas escogidos por los diferentes autores en varias
secciones: la calidad de la regulacion y su transparencia; el acceso a la administracién y su
servicio a los ciudadanos; el disefio y evaluacidn de las politicas publicas; analisis de las
politicas publicas de empleo, de ciencia, de inversidn, asi como un analisis el Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia, en la mitad de su periodo de desarrollo.

Desde la heterogeneidad de los temas tratados, emerge repetidamente en estas paginas la
preocupacién ante algunos aspectos insatisfactorios del funcionamiento y desempefio de las
administraciones publicas, asi como de las causas que pueden explicarlos:

e La baja calidad normativa, el exceso de normas, y su frecuente modificacién (capitulos
1,2,4y9)

e Laausencia de un sistema establecido de evaluacién sistematica de las politicas
publicas, a pesar de la normativa existente en tal sentido (Ley de Institucionalizacién
de la Evaluacion, de 2022) (cap. 10, 11y 12)

e Llareducida transparencia de las agencias publicas, especialmente los ministerios,
hacia los ciudadanos, como refleja una ley de Transparencia cuyo reglamento no fue
aprobado, a la espera de una reforma de la ley, que tampoco se ha llevado a cabo, ni
esta prevista (cap. 3, 8,9,1y 2)

e Elreducido nivel de colaboracién publico-privada, frecuentemente desincentivada por
una ineficiente distribucion de riesgos, y por la falta de confianza mutua (cap. 5y 6)



Estos elementos afloran reiteradamente en las distintas ponencias que configuran este
informe. Son, por tanto, preocupaciones compartidas por distintos analistas, que afectan a
aspectos muy diferentes de la gestion publica, lo cual deberia otorgarles una relevancia
especial. Tales inquietudes aparecen no sdlo en las reflexiones tedricas de caracter general que
se hacen en algunas ponencias, sino también en el analisis de politicas publicas y leyes muy
concretas, incluyendo las politicas activas de empleo, el Plan de Recuperacion, Transformacion
y Resiliencia, las leyes de ciencia y de evaluacién de politicas publicas y diversas actuaciones en
materia de transicion energética y turismo.

Los aspectos tratados en el presente documento tienen mayoritariamente una naturaleza
institucional, pero condicionan por completo los resultados de las actuaciones de caracter
econdémico.

Deben considerarse, por tanto, un elemento explicativo de la reducida productividad de
nuestra economia, que viene separandose sistematicamente desde finales del siglo pasado de
la evolucién seguida en Europa. La administracién puede jugar un papel activo en la dinamica
de la productividad por distintas vias. De un modo directo, a través del gasto en bienes de
consumo y servicios publicos, pues genera valor afiadido en la economia; también por medio
de la inversidn publica, pues el nuevo capital incorpora nuevas tecnologias, y las nuevas
infraestructuras, como carreteras, vias ferroviarias, puertos o colegios, mejoran la capacidad
de los factores privados y del propio gasto publico de contribuir a la generacion de renta. Por
ultimo, la administracién publica puede influir en la productividad de un modo indirecto,
mediante normas y regulaciones que favorezcan o dificulten el nacimiento y la implantacion de
nuevas ideas al sistema productivo (capitulo 7).

El aumento de la presidn fiscal en Espafia durante este siglo ha venido a través de los tipos
efectivos de las figuras tributarias que mas distorsionan la asignacidn de recursos. Por otra
parte, el aumento del gasto publico al que ha servido el aumento de la presion fiscal incorpora
una parte cada vez mayor de subsidios y subvenciones, mientras que el gasto publico en
inversion e [+D tiene un peso cada vez menor y se aleja de la media europea. La pendiente
reforma fiscal, para la que se cuenta con dos propuestas encargadas por nuestros gobiernos a
expertos se hace cada vez mas precisa (cap.7).

Presentamos asimismo una descripcion del modo en que las deficiencias en distintos aspectos
de la gestidn y administracion publica impide un mejor progreso en términos de productividad:

1. Baja calidad normativa (cap.1,2,4y9)

La reducida calidad normativa comienza con un descuido por la propia redaccién de las leyes,
muy evidente en algunas normas de reciente aprobacion. Ademas, el abuso de los
procedimientos de urgencia, en muchos casos sin necesidad, simplifica el proceso de
aprobacién normativo a costa de prescindir de informes que, aun no siendo vinculantes, no
seria gratuito ignorar.

No existe una cultura de recoger las propuestas de los sectores potencialmente afectados por
una normativa que se pretende introducir, y los procesos de consulta e informacidn publica no
son muy eficientes, sujetos a periodos que, frecuentemente, son excesivamente breves para
recabar las opiniones y analisis que debieran precisarse. Las Memorias de Analisis de Impacto
Normativo (MAIN) debieran describir las alternativas regulatorias, los informes consultados,



las experiencias internacionales similares, y el mecanismo de evaluacion previsto, junto con el
presupuesto necesario para ello; hasta hoy, no estan cumpliendo con estos objetivos.

La excesiva generacion de normas, en algunos casos innecesarias, y su frecuente modificacion
es otro aspecto que contribuye a generar inseguridad juridica; las modificaciones aparecen en
anexos a otras normas con las que no guardan relacién, y no se derogan normas que ya estan
obsoletas, por lo que, incluso a los profesionales, les resulta practicamente imposible conocer
la normativa vigente en un momento determinado sobre un aspecto concreto. Las agencias de
la administracion responsables de la produccién y la calidad normativa (Junta de Planificacion y
Evaluaciéon Normativa, Oficina de Coordinacién y Calidad Normativa) deberian realizar una
tarea mucho mas eficaz.

Un elemento escasamente considerado, pero de la mayor importancia para la calidad de Ia
regulacidn, es la captacién de talento por parte de la administracién. La disminucion del
numero de candidatos que se presentan a las oposiciones y la necesidad de mejorar la calidad
de la formacién de los funcionarios son dos de los retos fundamentales a los que se enfrentan
las actuales Administraciones Publicas para garantizar la calidad de los servicios publicos y la
proteccion de los intereses generales. A falta de una reforma integral del sistema cuando sea
posible, realizamos una serie de propuestas, facilmente aplicables en la mayoria de los casos,
para conseguir ambos objetivos (cap. 4).

2. Transparencia en la gestion publica (cap. 3,8,9, 1y 2)

Una década de Ley de Transparencia ha conseguido abrir la Administracién publica y que los
espafoles se acostumbren a pedir cuentas, pero queda mucho por desarrollar y por mejorar.
Es preciso reducir los tiempos de respuesta, mejorar la calidad de la informacién disponible e
incrementar su cantidad y, sobre todo, que el gobierno no ignore las solicitudes de los
ciudadanos. La Ley de Transparencia deberia garantizar que los datos publicos puedan ser
conocidos por los ciudadanos de manera agil y sin intermediarios, pero no siempre es asi. El
reglamento de la ley nunca llegd a ser aprobado, a la espera de una supuesta reforma de la
norma, que tampoco se llevd a cabo, ni esta incluida en el nuevo Plan normativo para 2024.

Una parte de los escasos recursos del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno se emplean
en atender a los recursos judiciales entablados por los ministerios que rehdsan atender a las
decisiones del Consejo y proveer la informacion solicitad por los ciudadanos. La informacion
proporcionada por la administracién debe estar en formatos facilmente comprensibles y
tratables, y centralizada en lugares de facil acceso.

A una mayor transparencia contribuiria asimismo una simplificacion de los tramites
administrativos de todo tipo, excesivamente complicados en su mayor parte, facilitando su
resolucidn digital siempre que sea posible; una mejora en la coordinacién de los distintos
niveles de nuestras administraciones publicas, aclarando la confusidn competencial entre los
distintos niveles del Estado; un respeto a la unidad de mercado en todo el territorio nacional,
algo que la UE viene reclamando repetidamente a Espaia desde hace afios; un abandono del
criptico lenguaje utilizado en las comunicaciones a los ciudadanos y en la redaccion de las
normas; facilitar el contacto con la administracidon (los ministerios suelen disponer de una
Unica direccion de correo electrénico accesible a los ciudadanos, tan sélo para enviar ruegos y
guejas); el pleno desarrollo de ventanilla Gnica y de la administracion digital.



Los planes de Gobierno Abierto persiguen reforzar la transparencia y la rendicion de cuentas.
En Espafia estamos a punto de finalizar el IV Plan, y perfilando el &mbito de objetivos del V
Plan. Puede argumentarse facilmente que los objetivos del Foro de Gobierno Abierto podrian
ser mas ambiciosos y, lamentablemente, sus actividades contintan siendo practicamente
desconocidas por los ciudadanos.

3. Evaluacion de las politicas publicas (cap. 10, 11y 12)

La ausencia de evaluacidn tiene consecuencias evidentes para la eficiencia de la gestion
publica: impide conocer el resultado de una politica, despreciando con ello un aprendizaje que
seria de la mayor utilidad para el disefio de actuaciones posteriores; tampoco puede valorarse
si la utilizacion de los recursos publicos ha sido tan eficaz y rigurosa como debiera. La Ley de
Institucionalizacién de la Evaluacién de las Politicas Publicas de 2022 no ha sido desarrollada ni
se han creado las agencias introducidas en ella.

Las propuestas de mejora n la evaluacidn de politicas incluyen la creacidn de dichos
organismos, asi como la creacién de programas de formacion de personal especializado;
reforzar el papel de las MAIN, como evaluacién ex-ante, que deben ajustarse a lo establecido
en la ley de Gobierno; establecer en toda politica el proceso de recogida de datos preciso para
su evaluacién posterior; reforzar la evaluacion ex-post o de impacto, haciéndose publicos los
resultados de las mismas; obligacidn de las administraciones a difundir los datos que permitan
llevar a cabo procesos de evaluacion a investigadores; facilitar el acceso al talento
especializado, con mecanismos flexibles para su contratacién (cap. 10).

Proponemos profundizar en el andlisis coste-beneficio de politicas publicas que, al calcular los
efectos sobre el bienestar social de los efectos previsibles de las politicas publicas que aun no
han sido aprobadas (welfare assessment) es una herramienta indispensable para un gobierno
gue persiga el bien comun. Sin confundirlo ni con un estudio de impacto, ni con el analisis
financiero para el que sélo cuentan los ingresos y los costes del promotor. Un proyecto no es
un fin en si mismo; el punto de partida de la evaluacidn econdémica es el problema que se
quiere resolver, o el objetivo que se persigue con una politica publica determinada. Deben
examinarse un conjunto de alternativas factibles para alcanzar el objetivo, siendo la evaluacion
el modo de seleccionar la mejor alternativa, incluyendo la posibilidad de no intervenir (cap.
11).

Proponemos asimismo la creacion de unidades de control interno en los centros gestores,
tanto si son departamentos ministeriales o consejerias, como si se trata de agencias o entes u
organismos autonomos. Tales unidades seran las encargadas de establecer los procedimientos
para la obtencidn de informacidn en la fase de disefio de los programas que articulan las
politicas publicas, asi como de dar soporte a los érganos, ya sean externos o pertenecientes a
los departamentos, encargados de llevar a cabo evaluaciones ex ante de los programas y
proyectos de su ambito sectorial de actividad. La formacién del personal técnico que deben
integrar estas unidades deberia estar coordinada por un centro directivo especializado, con
competencias horizontales en la materia para el conjunto de la administracién (cap.12).

4. La colaboracion publico-privada (cap. 5y 6)

La colaboracion entre los sectores publico y privado como instrumento de inversion
proporciona multiples ventajas: favorece una mayor atraccién de recursos financieros y su mas



eficiente aplicacion, incorpora soluciones innovadoras en el disefio y ejecucién de los
proyectos, permite disponer de mas personal especializado para la consecucion de unos
determinados objetivos, mayor agilidad procedimental, etc.. La Administracion debe ejercer la
supervisidn de la prestacion a la que se haya comprometido la empresa, sin que implique
dejacién de responsabilidad por parte de la Administracion, y proporcionar la necesaria
seguridad juridica a las empresas para incentivar su participacién (cap. 5).

De Rus y Platero afirman que, para obtener las potenciales ganancias de eficiencia se requiere
una adecuada distribucion de riesgos y un sistema institucional con credibilidad y
transparencia, con una Administracidon que actua sujeta a normas razonables en cuanto al
diseno de los contratos y al sistema de valoracidn de estos para la seleccién de la oferta
ganadora, dando asi seguridad juridica (cap. 5y 6).

5. Algunas politicas especificas (cap. 13, 14 y 15)

Politicas activas de empleo (cap. 13): un insuficiente conocimiento y falta de relacién con el

tejido productivo hace que el Servicio Publico de Empleo no haya logrado en ningiin momento
el objetivo que se le supone, jugando un papel marginal, con menos del 3% de inserciones
laborales, la mayor parte en el sector publico. Las empresas tampoco tienen incentivos para
enviar sus vacantes de empleo a los servicios publicos de empleo porgque no reciben una buena
prestacion. Propone una mejor distribucion de competencias entre administraciones, que
responda a un disefio global de la prestacidn, y permitir que las comunidades autonomas
ajusten los programas a sus necesidades concretas. Mejorar la cualificacion de los empleados
publicos (funcionarios y contratados laborales), la organizacién del trabajo en el sector publico,
y la penalizacidon efectiva del incumplimiento de las obligaciones laborales. Avanzar en el
intercambio de informacidn entre administraciones publicas, con especial atencion a los
registros de la Seguridad Social, el mejor centro de datos del mercado laboral (cap. 13).

Impacto distributivo de la inversidn publica (cap. 14): Proponemos la necesidad de incorporar

al analisis coste-beneficio de politicas una evaluacion del impacto distributivo de las
inversiones publicas y una identificacion mas precisa de los territorios que se benefician de o
se ven negativamente afectados por los proyectos. Estima que Espafia se encuentra en una
coyuntura idonea para avanzar en esta direccidn debido a la tramitaciéon actual en el Congreso
del proyecto de Ley de Movilidad Sostenible que sentara las bases de la planificacién y
regulacién de los medios de transporte.

Politica cientifica (cap. 15): La Ley de la Ciencia, Tecnologia e Investigacion de 2022, que no

hace referencias al Centro de Desarrollo Tecnoldgico e Industrial (CDTI), fundamentalmente, a
los Parques Cientificos y Tecnoldgicos (PCT). La evidencia disponible muestra la relacidn entre
la capacidad innovadora de los paises y su nivel de excelencia cientifica, lo que sugiere que los
problemas relacionados con la “transferencia” de conocimiento y la innovacion no se pueden
resolver con una simplista actualizacion de la normativa reguladora, sin efectuar previamente
un analisis contrastado entre los resultados de la actividad cientifica y su capacidad para
contribuir a resolver problemas en todos los ambitos, incluidos el cientifico y el educativo.

6. Plan de recuperacion, transformacion y resiliencia (PRTR) (cap. 16, 17 y 18)

Como elemento muy destacado, el Plan de Recuperacion (PRTR) tiene, de acuerdo con su
enorme dotacidn presupuestaria unos objetivos muy ambiciosos para la modernizacién de



nuestra sociedad y, sin embargo, no tiene establecido ningun sistema de evaluacion de
impacto de sus actuaciones; Unicamente la supervisidén contable por medio del Tribunal de
Cuentas y la Intervencién General del Estado.

Los objetivos del PRTR, establecidos cualitativamente en 4 ejes transversales (transicion
ecoldgica, transformacioén digital, cohesion social y territorial y la igualdad de género) permiten
justificar una gama amplisima de actuaciones, a la vez que dificultan el seguimiento de
objetivos concretos. La ausencia de objetivos cuantitativos impide hacer un seguimiento
riguroso y devalla la posible evaluacién ex-post del Plan.

La informacion proporcionada sobre el PRTR es un ejemplo de mala practica: se proporciona
en ocasiones una informacidn exhaustiva (23.700 convocatorias actualmente), sin estructurar,
de modo que es practicamente imposible analizar las diferentes areas de actuacion, o la
cuantia de las intervenciones disefiadas para alcanzar un determinado objetivo; en ocasiones
no es claro si el presupuesto ha sido ejecutado, o simplemente asignado a determinada
convocatoria; la transferencia a una CCAA se contabiliza en ocasiones como ejecutado, todo lo
cual impide llevar a cabo un seguimiento que permita evaluar el desarrollo del PRTR. No
disponemos de informacion acerca de los solicitantes de cada convocatoria, ni tampoco de los
criterios utilizados para su resolucion.

Carecemos también de criterios claros sobre cudl es la motivacién que justifica el reparto de
fondos en el PRTR entre los distintos programas de apoyo. Ademas, la inexistencia de procesos
de seguimiento de las ayudas que se van concediendo en los distintos programas impide
generar la informacidn que permitiese una minima evaluacidn ex-post, con objeto de analizar
la eficacia de las intervenciones realizadas. Las consecuencias de estos aspectos en el dmbito
de las ayudas para la transicidon energética, es analizada en el capitulo 17.

La concentracion en proyectos ambiciosos (PERTES) y la ambigliedad en los objetivos
cualitativos del PRTR han llevado a olvidar algunas actuaciones sectoriales de importancia
como pueden ser las potencialmente relativas a la Espafia rural, y al turismo (cap. 18).

La preocupacion principal respecto del PRTR parece ser la ejecucion del gasto en los periodos
establecidos para ello, apoyandose, entre otras cosas, en planes que requieren un gran
presupuesto (PERTES) y en la descentralizacion presupuestaria hacia las CCAA, quienes deben
ejecutar el gasto.

Finalidad

Nuestra pretension con esta publicacidon es la de recoger, sin ninglin animo de exhaustividad,
una serie de reflexiones de investigadores y analistas sobre diversos aspectos de la gestion
publica, puntualizando posibles deficiencias en la misma y proponiendo soluciones para su
resolucion. Creemos que cuando menos, pueden y debieran contribuir a un debate que
permita mejorar el desempefio de nuestras administraciones.
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La mejora de la regulacion: la elaboracion de las disposiciones de caracter general y la
medicion de su efectividad.

Jaime Pérez Renovales, Abogado del Estado en excedencia

Una de las criticas que mas frecuentemente se escuchan sobre la accion de los poderes publicos
se refiere a la calidad normativa, que se califica como muy deficiente por cuatro motivos:

— En primer lugar, la multiplicidad de normas. Cuando se suscita un problema cuya solucién
exige cierta accion de los poderes publicos no son pocas las veces en que se reclama la
elaboracion de una ley para abordarlo, cuando en la mayor parte de los casos tal ley existe, y es
su defectuosa o nula aplicacion la que origina la controversia. Pero incluso si la nueva norma
fuera necesaria, la innovacién del ordenamiento no tiene lugar con una o pocas leyes o
reglamentos, sino con una multiplicidad de normas, aprobadas frecuentemente de forma
fragmentaria y sin derogar las normas anteriores que puedan resultar incompatibles con la
nueva.

— Ensegundo lugar, que en la elaboracidn de las normas no se tienen en cuenta suficientemente
las inquietudes, preocupaciones o meras observaciones practicas de los destinatarios,
beneficiarios o colaboradores en su aplicacidn, cuya participacion en la elaboracién de
disposiciones de cardcter general viene impuesta por el articulo 105 de la Constitucion.

— En tercer lugar, la defectuosa elaboracion de las normas, que se debe a multiples factores. En
muchos casos, las nueva leyes o reglamentos son una trasposicién o aplicacion de normativa
europea, cuya traslacién al ordenamiento interno se hace con una sistematica y redaccién que
responde a una mera traduccién literal, sin adaptar su contenido a las categorias y términos
juridicos propios de nuestro Derecho. En otros, el defecto viene dado por la falta de claridad de
la redaccidn, no solo para expresar bien lo que se prescribe, sino para entender cémo se
relaciona la norma con otras que hasta entonces estaban en vigor, si las modifica, deroga...
También han proliferado ultimamente normas puramente programaticas, sin contenido
dispositivo que imponga obligaciones o reconozcan derechos e incluso, desgraciadamente, con
alguna soflama partidista en su predmbulo, que hacen dudar de que sean el mejor instrumento
para plasmar una mera orientacion o declaracién de principios. Por ultimo, simple y llanamente,
muchas de las normas que encontramos en el BOE estan muy mal escritas.

— Y, en cuarto lugar, se critica la falta de un sistema que evalte la efectividad de las normas una
vez vigentes, si han cumplido los objetivos perseguidos, si las obligaciones impuestas para su
consecucion se hallaban plenamente justificadas, y si han resultado excesivamente onerosas
para los administrados.

Iniciativas por una mejor regulacion

Estas deficiencias del sistema normativo, presentes en otros ordenamientos, han sido objeto de
atencidén en numerosas iniciativas internacionales, en las que ha sido particularmente activa la
OCDE, con su «Recomendacion del Consejo para Mejorar la Calidad de la Regulacion
Gubernamental», aprobada en el afio 1995; los «Principios Rectores para la Calidad y la
Elaboracién Normativa»; el informe «Politica y Gobernanza Regulatoria: Apoyando el
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Crecimiento Econdmico y Sirviendo al Interés Publico», de 2011, en el que se propone una
revisién y actualizacion del pensamiento colectivo acerca de la politica y la gobernanza
regulatoria; y la segunda «Recomendacion del Consejo sobre Politica y Gobernanza
Regulatoria». En estos documentos se establecen unos principios de politica normativa que no
por obvios dejan de ser relevantes, como la necesidad de contar con un compromiso al maximo
nivel politico con la calidad regulatoria, la adhesién a los principios de transparencia y
participacidn publica en el proceso normativo, la integracion de la evaluacion del impacto en
las primeras etapas del proceso de elaboracion de proyectos normativos o la publicacion de
informes sobre el ejercicio de la politica regulatoria y sobre la efectividad de las normas.

También la Unidn Europea, desde el pionero «Informe Mandelkern», ha realizado esfuerzos por
mejorar la elaboracién de las disposiciones de caracter general, plasmados en la Comunicacion
de la Comisidn al Consejo y al Parlamento Europeo de 16 de marzo de 2005 «Legislar mejor para
potenciar el crecimiento y el empleo en la Unién Europea», la «Comunicacion de la Comision al
Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las
Regiones de 8 de octubre de 2010, sobre Normativa inteligente en la Unién Europea».

La preocupacion por la calidad normativa constituyé uno de los ejes del programa de la
«Comisidn Juncker», como lo evidencié la «Comunicacién de la Comisién al Parlamento
Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Europeo y al Comité de las Regiones de 19 de
mayo de 2015, «Better Regulation for better results - An EU Agenda», que definia unas
importantes lineas de actuacidn para conseguir la mejora: la intensificacién de la consulta
publica en todo el ciclo regulatorio, tanto en la elaboracién de la norma como al evaluar los
efectos de su aplicacién; la mejora de la calidad de las normas y de su fundamentacién; la

prevencion del “gold plating” o extralimitacién de los Estados miembros al trasponer normativa
comunitaria; o la revision critica del acervo de normas en vigor. La ultima iniciativa relevante es

la Comunicacién sobre la mejora de la legislacion de abril de 2021.

La mejora de la regulacién en el ordenamiento juridico espaiiol

Espana tampoco ha sido ajena a las corrientes imperantes en las principales instituciones
internacionales, pues en las leyes 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las
actividades de servicios y su ejercicio, 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, o
20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado, se hizo un esfuerzo
importante para incorporar al ordenamiento juridico los principios de Better and Smart
Regulation.

Pero es con las Leyes 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas y 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico,
cuando se dio un trascendental paso para incorporar a nuestro pais los avances mas relevantes
en este ambito, importando las mejores practicas observadas en el escenario internacional y
afadiendo otras con las que Espafia se pone a la vanguardia en la materia.

Las principales mejoras introducidas por los citados instrumentos normativos fueron las
siguientes:

En primer lugar, el Titulo VI de la Ley del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas, sobre la iniciativa legislativa y potestad normativa de las
Administraciones Publicas, establece los principios a los que ha de ajustar su ejercicio la
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Administracion titular, haciendo efectivos los derechos constitucionales en este ambito. Se
introducen algunas precisiones necesarias en la enunciacion de los principios de buena
regulacidén que ya contenia nuestro ordenamiento, entre las que cabe destacar la imposicién de
la regla de que las habilitaciones para el desarrollo reglamentario de una ley seran conferidas,
con caracter general, al Gobierno o Consejo de Gobierno respectivo, de modo que su atribucion
directa a los titulares de los departamentos ministeriales o de las consejerias del Gobierno, o a
otros drganos dependientes o subordinados de ellos, tendrd caracter excepcional y debera
justificarse en la ley habilitante.

Por otra parte, con el objeto de dotar de cierta seguridad a los operadores econémicos vy a los
ciudadanos en general, se impuso la planificacion normativa ex ante mediante el
establecimiento de una obligacidn, para todas las Administraciones, de divulgar un Plan Anual
Normativo en el que se recogeran las propuestas con rango de ley o de reglamento que vayan a
ser elevadas para su aprobacion el afio siguiente.

Se incluyeron también varias novedades para incrementar la participacién de los ciudadanos en
el procedimiento de elaboracién de normas. Con caracter previo a la redaccion del primer texto,
se habra de recabar la opinion de ciudadanos y empresas acerca de los problemas que se
pretenden solucionar con la iniciativa, la necesidad y oportunidad de su aprobacidn, los
objetivos de la norma vy las posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias. Una
vez elaborado el proyecto o anteproyecto, debera someterse de nuevo al tramite de consulta o
audiencia publica cuando afecte a derechos de los interesados, y para garantizar que, en ambas
fases, la opinidon manifestada por aquellos pueda estar suficientemente fundada, la ley dispone
que la consulta, audiencia e informacién publicas deberan realizarse de forma tal que los
potenciales destinatarios de la norma y quienes realicen aportaciones sobre ella tengan la
posibilidad de emitir su opinidn, para lo cual deberan ponerse a su disposicion los documentos
necesarios, que seran claros, concisos y reunir toda la informacién precisa para poder
pronunciarse.

Por ultimo, se introdujo una medida auténticamente revolucionaria que, a pesar de su
importancia, parece que ha pasado desapercibida desde su aprobacién, como fue la evaluacion
ex post, al imponer la obligacién de evaluar periddicamente la aplicacién de las normas en vigor,
con el objeto de comprobar si han cumplido los objetivos perseguidos y si el coste y cargas
derivados de ellas estaban justificados y adecuadamente cuantificados.

Junto a estas reglas y principios aplicables a todas las Administraciones Publicas, la Ley de
Régimen Juridico del Sector Publico, introduce una serie de modificaciones en la Ley del
Gobierno para adaptar el ejercicio por éste de la potestad reglamentaria y la iniciativa legislativa
a las reglas y principios antes expuestos, y afiadir alguna mejora adicional de cierto calado.

Comenzando por estas ultimas, la ley incorpord a nuestro derecho la regla de las common
commencement dates, implantada en el Reino Unido en relacién con las pymes y en cuya virtud
las nuevas normas que impongan obligaciones a estas entidades solo pueden entrar en vigor en
dos fechas concretas al afo. Esta regla, que ofrece indudables ventajas a los operadores
econdmicos se introdujo en nuestro derecho con un dambito de aplicacion mas amplio, al
establecer la nueva ley que, sin perjuicio de lo establecido en el articulo 2.1 del Cédigo Civil (que
prevé que, en defecto de disposicion expresa sobre el comienzo de su vigencia, las hormas
entraran en vigor a los veinte dias de su publicacién en el BOE), las disposiciones de entrada en
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vigor de las leyes o reglamentos, cuya aprobacion o propuesta corresponda al Gobierno o a sus
miembros, y que impongan nuevas obligaciones a las personas fisicas o juridicas que
desempenen una actividad econdmica o profesional como consecuencia del ejercicio de ésta,
preveran su aplicacion a partir del 2 de enero o el 1 de julio siguientes a su aprobacion. Se
permite exceptuar la aplicacion de la regla cuanto se trate de reales decretos-leyes, o si el
cumplimiento del plazo de transposicién de directivas europeas u otras razones justificadas asi
lo aconsejan, debiendo quedar este hecho debidamente acreditado en la respectiva memoria.

La mejora regulatoria en Espafia: resultados practicos

Con el objeto de hacer efectivos todos estos principios y obligaciones, la modificacion de la Ley
del Gobierno atribuyé al Ministerio de la Presidencia determinadas funciones, como la de
analizar la calidad técnica y el rango de las propuestas normativas; su congruencia con el resto
del ordenamiento juridico, nacional y de la Unidn Europea, con otras que se estén elaborando
en los distintos ministerios o que vayan a hacerlo de acuerdo con el Plan Anual Normativo, asi
como con las que se estén tramitando en las Cortes Generales, con el objeto de evitar la
modificacién sucesiva de una norma en un corto espacio de tiempo; la necesidad de incluir la
derogacidn expresa de otras normas, asi como de refundir en la nueva otras existentes en el
mismo ambito; el cumplimiento de los principios y reglas que gobiernan la iniciativa legislativa
y la potestad reglamentaria; o la posible extralimitacion de la iniciativa normativa respecto del
contenido de la norma comunitaria que se trasponga al derecho interno, previniéndose asi el
gold plating, de modo similar a lo que se pretende en el ambito europeo.

Como deciamos al principio, sucede con cierta frecuencia que quienes sugieren la aprobacion
de una ley para dar solucion a un problema, desconocen que tal norma existe y que lo que debe
hacerse es aplicarla en su integridad. Algunos pasos se dieron en tal sentido, como la aprobacion
del Real Decreto 286/2017, de 24 de marzo, por el que se regula el Plan Anual Normativo y el
Informe Anual de Evaluacién de la Administracién General del Estado y se crea la Junta de
Planificacién y Evaluacién Normativa. Sin embargo, en los informes de la Oficina de Coordinacion
y Calidad Normativa publicados hasta la fecha, solo se evaluan en qué medida se han cumplido
las previsiones del Plan Anual Normativo, pero no el resultado de la evaluacion ex post. Este tipo
de evaluacion, al igual que el common commencement dates, brillan por su ausencia.

En un sistema y una cultura juridica como la espafiola es demasiado habitual que previsiones
normativas cuyo incumplimiento no lleve anudada una sancidon queden yermas. Quizas habria
gue buscar soluciones mas radicales, como la clausula sunset aplicada en los Estados Unidos de
Ameérica, de acuerdo con la cual determinadas leyes cesan automaticamente su vigencia pasado
un tiempo si una evaluacion ex post ad hoc no justifica su permanencia, lo que dada la
proliferacion de Reales Decretos-Leyes en nuestro pais, solo justificados por una situacién de
extraordinaria y urgente necesidad, estaria plenamente justificado.

O quizas seria mejor tener, sin mas, una genuina preocupacion en nuestros poderes publicos
porque las leyes y reglamentos que tenemos sean los iddneos para satisfacer las necesidades de
los ciudadanos.
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El Consejo de Estado y la mejora de la calidad de las normas

Cristobal Rodriguez Giménez, Letrado del Consejo de Estado

1. Introduccion

Las normas juridicas son “instrumentos bdsicos para el desarrollo de las politicas publicas”* v,
por ello, la consecuciéon de los objetivos de dichas politicas exige que las normas sean “claras,

”2

comprensibles, proporcionales a los objetivos persequidos y ejecutables (factibilidad)”?, y que se

compruebe que “generan los beneficios prometidos y no constituyen una rémora, bien para la

libertad de los ciudadanos, bien para la actividad econémica (practicabilidad)”?

, es decir, que
sean normas de calidad elaboradas de acuerdo con determinados estandares. Sin embargo, la
experiencia muestra que ni es evidente ni es habitual que las normas retnan esas caracteristicas
y, por ello, la mejora de la calidad de la regulacion es actualmente uno de los principales retos a
los que a nivel juridico se enfrentan tanto los Estados como la Unidn Europea y la Organizacion

para la Cooperacion y el Desarrollo econémico (OCDE).

|ll

El Consejo de Estado es, de acuerdo con el articulo 107 de la Constitucién Espafiola, el “supremo
organo consultivo del Gobierno” y tiene atribuida, entre otras competencias, la de emitir
dictamen sobre buena parte de los proyectos normativos que elabora el Gobierno®. Esta
competencia le otorga una posicion privilegiada para apreciar la calidad de nuestro
ordenamiento juridico y, por ello, frecuentemente, incluye en sus dictdmenes sugerencias u

observaciones para mejorarla.

El presente documento no puede, por razén de espacio, dar cuenta de todas las observaciones
gue en relacion con esta materia se hacen en los dictdmenes, pero si puede hacer una seleccion
de aquellas que suscitan mayor interés y son mas frecuentes.

2. Sugerencias del Consejo de Estado para la mejora de la calidad de la regulaciéon

Los dictdmenes del Consejo de Estado contienen numerosas sugerencias en relacion con la
mejora de la calidad de los proyectos normativos, especialmente, en cuatro ambitos:
procedimiento de elaboracidn de proyectos normativos (seccién 2.1); memorias de analisis de
impacto normativo (seccidn 2.2); proyectos normativos (seccién 2.3) y evaluacién ex post de la
aplicacién de normas (seccidén 2.4).

! Memoria del Consejo de Estado del afio 2009, pg. 190.

2 Memoria del Consejo de Estado de los afios 2014 y 2015, pg. 244.

¥ Memoria del Consejo de Estado de los afios 2014 y 2015, pg. 244.

4 En concreto, seglin la Ley Orgénica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado, sobre: “anteproyectos
de leyes que hayan de dictarse en ejecucion, cumplimiento o desarrollo de tratados, convenios o acuerdos
internacionales y del derecho comunitario europeo” y sobre proyectos de disposiciones reglamentarias
que se dicten “en ejecucion, cumplimiento o desarrollo de tratados, convenios o acuerdos internacionales
y del derecho comunitario europeo” o “en ejecucion de las leyes, asi como sus modificaciones”
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2.1. Procedimiento de elaboracion de los proyectos normativos

A) El Consejo de Estado ha sefialado que el procedimiento de elaboracion de los proyectos
normativos no es ni un simple “acumular informes y sustituir borradores” ni consiste en cumplir
“de forma rutinaria los requisitos formales que lo integran”, sino que constituye una auténtica

garantia de “la legalidad, el acierto y oportunidad (...) de la disposicién de que se trate”®

, que
repercute directamente en la calidad de la regulacién. Es por ello que sus dictdmenes dedican
una especial atencion a comprobar que el procedimiento ha desplegado toda su eficacia v,
cuando no es asi, a hacer sugerencias para que la alcance, especialmente a propdsito de los
plazos de las distintas fases involucradas en la generacién de la norma, y de la participacion de

diferentes agentes, departamentos e instituciones en dicho proceso.
En relacién con los tiempos, el Consejo de Estado suele destacar lo siguiente:

e Que la tramitacién urgente de los proyectos normativos, puesto que conlleva una
simplificacion del procedimiento y ello puede incidir en la calidad de la regulacion, sélo debe
acordarse cuando concurran los supuestos previstos por el ordenamiento juridico y sea
estrictamente necesario, debiendo exponerse en el expediente, en todo caso, las razones
que la justifican’. A pesar de ello, no resulta infrecuente que se acuerde la tramitacidn
urgente de proyectos que deberian tramitarse de forma ordinaria.

e Que los departamentos proponentes y quienes intervengan en el procedimiento deben
respetar los plazos previstos por el ordenamiento juridico y no incurrir en retrasos
injustificados. En este sentido, recomienda que el departamento proponente elabore un
Plan Anual Normativo y un calendario de elaboracién de proyectos normativos® coordinados
con los plazos maximos de transposicidon de directivas europeas.

En relacidn con la participacion, el Consejo de Estado destaca la importancia de que participen
en la tramitacién de una norma no solo aquellos que deben participar necesariamente, sino
quienes puedan mejorar la regulacién, y, ademas, que lo hagan en condiciones adecuadas. Para
ello, considera imprescindible lo siguiente:

e Que se observen los tramites legalmente previstos y que se soliciten todos los informes
necesarios, tanto los preceptivos como los convenientes, para incorporar al expediente el
parecer de todos aquellos departamentos o entidades -publicos o privados- con
competencias préximas a las materias que son objeto de regulacion y que pueden tener
interés en lo que ésta establezca. Pues, aunque ninguna circunstancia, ni siquiera la
urgencia en la tramitacién, deberia llevar a prescindir de esos tramites, en ocasiones el
trdmite de audiencia es incompleto® o faltan informes convenientes, y con ello se cercena
la posibilidad de incorporar aportaciones que podrian mejorar la regulacién.

5 Memoria del Consejo de Estado de los afios 2014 y 2015, pg.244.
6 Memoria del Consejo de Estado del afio 2011. Pg. 229.
7 Memoria de Consejo de Estado del afio 2022. Pg. 323.
& Memoria del Consejo de Estado del afio 2022. Pg. 138.
® Memoria del Consejo de Estado del afio 2011. Pg. 229.

16



e Que losinformes sean solicitados en el momento apropiado, “sobre textos que han alcanzado

un grado de maduracion suficiente” 1°

, ¥y no, como destaca la Memoria de 2021, sobre
borradores iniciales que a lo largo del procedimiento sufran importantes cambios de
criterio o modificaciones sustanciales y trascendentes que pueden perturbar el normal

desarrollo del procedimiento y el natural logro de sus objetivos.

e Que los diversos intervinientes dispongan de la documentacién adecuada para formular sus
observaciones de forma fundamentada, y del tiempo necesario para ello.

B) A mi juicio, los departamentos ministeriales deberian realizar un esfuerzo para intentar paliar
esos defectos vy, para ello, serian utiles las siguientes iniciativas:

e |dentificar qué o quién ha provocado el retraso en la tramitacién, o que la tramitacién
haya desembocado de forma injustificada en una tramitacién urgente, y adoptar las medidas
gue, en su caso, sean necesarias para evitar que se repita dicha situacion.

e ElPlan Anual Normativo y el calendario de elaboracion de proyectos normativos deberian
incluir el firme compromiso de ser cumplidos, y la prevision de las medidas que, en caso de
ser incumplidos, deben ser adoptadas.

e Deberia evaluarse no solo la participacidn, sino su calidad y su efectividad, analizando
para ello, entre otras variables, quiénes han participado, qué han aportado y de cuanto
tiempo han dispuesto.

2.2. Memorias de Analisis de Impacto Normativo

La Memoria de Analisis de Impacto Normativo (MAIN o memoria)*! es un documento que debe
elaborar la autoridad proponente de un proyecto normativo que debe motivar la necesidad y
oportunidad de la norma proyectada, valorar las diferentes alternativas existentes para la
consecucion de los fines que se buscan y analizar detalladamente las consecuencias juridicas,
econdmicas, sociales, medioambientales, y de cualquier otra indole, que se deriven del proyecto
normativo en cuestion. Las memorias incluyen o, al menos, deberian incluir, una evaluacién ex
ante de multiples aspectos relacionados con la norma proyectada y con ello deberian contribuir
a elaborar una normativa mas eficaz y eficiente que estimule el crecimiento econémico y
favorezca el bienestar social, que sea simple y clara, y cuyo cumplimiento sea lo menos costoso
posible para las empresas y los ciudadanos.

A) El Consejo de Estado ha destacado en numerosas ocasiones la importancia de las memorias
para conseguir una regulacion de calidad. Por ello, cada vez es mas frecuente que los dictdmenes
contengan sugerencias sobre cémo mejorarlas:

e La MAIN debe responder a la finalidad que le atribuye el ordenamiento juridico: “su
actual configuracion exige que la elaboracion de la memoria del andlisis de impacto
normativo se aborde de manera que su contenido resulte expresivo de las circunstancias
determinantes del ejercicio de la iniciativa normativa de que se trate, el contexto en el

10 Memoria del Consejo de Estado de los afios 2014 y 2015. Pg. 243.

11 Actualmente, la MAIN esta regulada en el Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula
la Memoria de Analisis de Impacto Normativo y su elaboracidn debe seguir la Guia Metodoldgica para la
Elaboracién de la Memoria del Andlisis de Impacto Normativo.
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que se produce, los fines y objetivos que persigue, las dificultades que enfrenta, el
impacto que comporta y, en ultima instancia, que la actualizacion del ordenamiento
juridico se acomete por virtud de una norma que lo aclara, completa y mejora, logrando
la consecucion de objetivos que presiden las politicas publicas que a su través se

desenvuelven”*?

. De hecho, el Tribunal Supremo “ha llegado a privar de eficacia
disposiciones o partes de las mismas por incumplimiento de las exigencias de la
memoria. Ejemplo de ello son las Sentencias del Tribunal Supremo de 16 de diciembre de
2011 y de 18 de junio de 2012 en las que se aprecia la concurrencia de un vicio de nulidad
de ciertas drdenes por incumplimiento de las exigencias de la memoria y de la explicacion

del impacto presupuestario”*3.

La MAIN debe contener un verdadero analisis de las alternativas regulatorias. Como
sefiala la Memoria del Consejo de Estado del afio 20214, el andlisis de las alternativas
consiste en que el érgano que elabora la disposicion lleve a cabo una evaluacion
adecuada de las posibles soluciones, escogiendo aquella que mejor se adecua al fin
perseguido, con menores costes e impacto (econdmico, social, ambiental...). Este
analisis es particularmente importante cuando la consecucidn del fin perseguido por la
disposicion admite distintas opciones, pues constituye el mecanismo idéneo para
verificar que la regulacion se ajusta al principio de proporcionalidad y que la opcidn
elegida permite cumplir el fin perseguido imponiendo las menores restricciones o
efectos desfavorables posibles.

La MAIN debe realizar un adecuado analisis de impactos normativos y cuantificar dichos
impactos con datos. Sin embargo, no es infrecuente que las memorias econdmicas y de
cargas administrativas tampoco sean lo detalladas y completas que seria deseable a fin
de conocer con certeza si realmente las nuevas medidas van a poder ser aplicadas®®. En
este sentido, los dictdmenes destacan frecuentemente tanto la necesidad de que la
MAIN realice un esfuerzo adicional de identificacién y cuantificacion de los costes,
ingresos y cargas administrativas derivados de la aplicacidon de la norma proyectada,
como la utilidad de contar con esos datos a la hora de valorar su impacto global y de
determinar, con conocimiento de causa, el ritmo adecuado para la aplicacién de las
previsiones del proyecto, o de adoptar decisiones relacionadas con la regulacién.

La MAIN debe ser elaborada antes de que sea redactado el proyecto normativo, no al
revés. La memoria pierde su sentido cuando la MAIN, o alguna de sus partes, se redacta
después del proyecto normativo con el Unico objetivo de cubrir el expediente.

B) En mi opinidn, la ausencia en las MAIN de la informacién requerida legalmente es el aspecto

mas preocupante de todos los relacionados con la elaboracion de las disposiciones generales y

donde hay mayor margen de mejora. Aunque las causas de dicha carencia son variadas (falta de

preparacion y medios, precipitacion, etc.) y no son faciles de abordar, la importancia de la

cuestion exige hacer un esfuerzo extraordinario por parte de los departamentos ministeriales

12 Dictamen ndmero 1429/2022, de 24 de agosto.

13 Dictamen nimero 742/2016, de 27 de octubre.

14 p4ginas 193 y siguientes.

15 Dictdmenes nimeros 742/2016, de 27 de octubre; 392/2021, de 17 de junio; 1429/2022, de 24 de
agosto de 2022; y 207/2023//1640/2022//1331/2022, de 6 de julio.
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pues una normativa de mayor calidad, mas inteligente, que mejore la competitividad de nuestro

ordenamiento juridico con respecto al de los paises de nuestro entorno y contribuya a generar

mayor bienestar y prosperidad sélo se puede conseguir si se analiza y utiliza adecuadamente

toda la informacién establecida en la normativa reguladora de las MAIN.

2.3. Proyectos normativos

Los dictdmenes del Consejo de Estado sobre proyectos normativos incluyen numerosas

observaciones y sugerencias dirigidas a mejorar la calidad de la regulacion desde distintos

puntos de vista:

e En relacidon con la parte expositiva de los proyectos normativos, los dictdmenes suelen

recomendar que se respete la finalidad, el contenido y la sistematica que son propios de

esta parte con el objetivo de que cumpla, efectivamente, la finalidad que el ordenamiento

juridico le atribuye,*® y de garantizar su homogeneidad en todas las normas.

e En relacidn con la parte dispositiva -es decir, articulado y disposiciones- de los proyectos

normativos, los dictdmenes contienen observaciones de distinta indole que coadyuvan a

la mejora de la calidad desde distintos puntos de vista:

Desde el punto de vista juridico: Realizan un control preventivo de la legalidad y
constitucionalidad del proyecto sometido a consulta: velan por la correcta articulacién
entre la Constitucidon y las leyes, y entre éstas y las disposiciones reglamentarias, y
previenen posibles impugnaciones y, con ello, la declaracidn de inconstitucionalidad o
la anulacidn de las disposiciones generales cuyos proyectos ha dictaminado el Consejo.
Estas observaciones se califican en los dictamenes como “observaciones esenciales” y
son atendidas, de acuerdo con los datos que obran en las memorias del Consejo, en
torno a un 97% de las ocasiones.

Desde el punto de vista de la oportunidad del proyecto: En ocasiones, reflexionan
sobre las circunstancias que rodean la aprobacién del proyecto y sobre las posibles
dificultades que se pudieran derivar de su aplicacion vy, si lo considera pertinente,
sugiere a la autoridad consultante que, a la vista de esas reflexiones, valore la
posibilidad de introducir modificaciones en el proyecto o, incluso, de desecharlo.

Desde el punto de vista de la técnica normativa: Dedican cada vez mas atencidn a este
aspecto, con el objetivo de conseguir que las normas sean claras, se integren en textos
completos, su efecto innovador y alcance derogatorio no suscite dudas y las remisiones
se limiten al correcto ajuste entre conjuntos normativos distintos, en aras de la
seguridad juridica que figura en el articulo 9 de la Constitucion. Para ello toman como
referencia las Directrices de Técnica Normativa y la extensa doctrina que, de forma
casuistica, ha ido creando los dictdmenes.

Por ultimo, los dictamenes también contienen sugerencias sistematicas, gramaticales
e incluso ortograficas con el objetivo de conseguir mayor claridad y precision del
proyecto vy, con ello, una mejor calidad de la regulacién.

18 Entre otros, dictamen nimero 907/2023//456/2023, de 17 de julio.
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A) En mi opinidn, junto con las sugerencias contenidas en los dictdmenes, la calidad de la
regulacién podria mejorar con las siguientes iniciativas:

e Elaboracién de un Cédigo de Técnica Normativa de caracter preceptivo, que sustituyera
a las actuales Directrices de Técnica Normativa. En la elaboraciéon de dicho Cddigo
deberian tomarse como referencia los codigos que sobre esta materia existen en los
paises de nuestro entorno.

e Organizacién de cursos y seminarios de formacién para quienes redactan los proyectos
normativos, asi como seminarios de intercambio de buenas practicas.

e La redaccion de los proyectos normativos deberia contar, desde el principio, con
asesoramiento juridico, con objeto de evitar que tal responsabilidad recaiga sdlo sobre
personas que, aunque puedan conocer en profundidad los aspectos técnicos del ambito
que se regula, carezcan, sin embargo, de los conocimientos necesarios para elaborar
normas de calidad que no generen conflictos juridicos.

2.4. Evaluacidén ex post de la aplicacion de las normas

A) La evaluacidén ex post de la aplicacion de las normas permite que la Administraciéon conozca
si las normas han conseguido los fines que se pretendian con su aprobacion y, a su vez,
proporciona informacidon que puede servir para decidir qué aspectos de la norma deben ser
modificados, o incluso derogados, para que en el futuro ésta sea mas eficaz. Es un elemento
fundamental para la mejora de la calidad de la regulacién vy, por ello, los dictdmenes le dedican
una especial atencién y destacan, especialmente, lo siguiente:

En primer lugar, que, a pesar de que la evaluacion ex post -y la forma en que se realizara- es uno
de los apartados que debe incluir la MAINY, las memorias no suelen dedicarle la atencién que
merece. Por ello, los dictdmenes recomiendan que “sea objeto de una atencion mds cuidadosa

718

por parte de la Administracion”*° y sugieren:

e Que las memorias que se limitan a sefialar sin motivacién alguna que la norma no
requiere evaluacion ex post® incorporen las razones que lo justifican.

e Que, aun cuando la norma no esté incluida en el Plan Anual Normativo o no concurran
los requisitos legalmente previstos para que sea obligatoria®®, se prevea explicitamente
la evaluacién® porque se considera que si concurren los criterios legales o, simplemente,
porque, aun no concurriendo, es “de evidente utilidad y trascendencia la posibilidad de

722

articular mecanismos de andlisis ex post de su impacto”** a la vista de los objetivos que

persigue o el impacto que pueda tener.

17 Articulo 3 del Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre, por el que se regula la Memoria de Andlisis de
Impacto Normativo,

18 Memoria del Consejo de Estado del afio 2020. Pg. 216.

19 por todos, dictamen nimero 1223/2023, de 2 de noviembre.

20 Articulo 3 del Real Decreto 286/2017, de 24 de marzo, por el que se regulan el Plan Anual Normativo y
el Informe Anual de Evaluacion Normativa de la Administracién General del Estado y se crea la Junta de
Planificacion y Evaluacién Normativa.

2! Dictamen ndmero 1915/2022, de 15 de diciembre.

22 Dictamen nUmero 1223/2023, de 2 de noviembre.
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e La forma en que puede llevarse a cabo la evaluacién ex post, por ejemplo: “puede
articularse como un informe del departamento, con la periodicidad que se estime
conveniente y preferiblemente con la participacion de los agentes afectados a través de

sus representantes.”?3

En segundo lugar, que rara vez los proyectos normativos sometidos a dictamen toman en
consideracion datos procedentes de la evaluacion ex post de las normas que los han precedido,
o invocan informes elaborados por los organismos publicos encargados de la evaluacion de las
normas o de las politicas publicas, ya sea porque dicha evaluacidén no se ha llevado a cabo, o
porqgue, si se ha realizado, los informes resultantes no son tenidos en cuenta o no se consideran
relevantes.

B) A mijuicio, es esencial que los datos y conclusiones que se obtengan de la evaluacion de las
normas sean la base sobre la que se proyecten las normas que vengan a sustituirlas. Sin
embargo, actualmente no existe en las administraciones publicas ni una cultura de evaluacion
de las normas y de las politicas publicas ni, en la mayoria de los casos, la formacidn necesaria
para llevarlas a cabo por parte de quienes deberian hacerlo. La implantacién de una verdadera
evaluacion de las normas exige proporcionar una formacién de calidad a quienes tienen que
realizarlas y destinar los recursos materiales y humanos necesarios -algo que a dia de hoy no se
ha hecho-; solo asi se podria iniciar el procedimiento iterativo en que deberia consistir la
produccidn normativa, permitiendo mejorar la calidad de la regulacion.

3. Conclusion

Las normas constituyen instrumentos basicos para el desarrollo de las politicas publicas y, por
ello, la consecucién de los objetivos de las politicas publicas exige que las normas tengan unos
determinados niveles de calidad, tanto en su concepcidn y elaboracién como en su aplicacion y
cumplimiento. Los dictdmenes que el Consejo de Estado emite en relacion con los proyectos
normativos que son sometidos a su consideracidn han creado una amplia doctrina que contiene
numerosas sugerencias para la mejora de la calidad de las normas en relacién con aspectos tan
diversos como el procedimiento de elaboracién de las disposiciones generales, la calidad de las
memorias y de los proyectos normativos o la evaluacién ex post de la aplicacion de las normas.
Por eso es preocupante que la generacion de normas se haya realizado frecuentemente en los
ultimos anos mediante procedimientos que no precisan de los dictdmenes del Consejo de
Estado. Las sugerencias que establece dicho organismo, que hemos expuesto de forma resumida
en el presente texto, tienen como objetivo conseguir un ordenamiento juridico mas inteligible,
mas inteligente, de aplicacidn mas sencilla y mas competitivo, es decir, un ordenamiento juridico
de mayor calidad que contribuya a generar mas bienestar y prosperidad para los ciudadanos.

23 Dictamen nimero 1811/2022, de 15 de diciembre.
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La transparencia, clave para legitimar la administracion publica

Alfonso Novales — Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, Instituto Complutense de
Analisis Econédmico

El trinomio formado por la transparencia en la toma de decisiones, la evaluacidn de politicas y
programas vy la rendicion de cuentas de los directivos publicos, debe formar la base sobre la cual
sustentar la accion de una administracion al servicio de los ciudadanos. EI manifiesto
incumplimiento de este trinomio es la clave de la desafeccidon que los ciudadanos sienten por
una administracion publica a la que ven lejana, a la que acuden con temor cuando son
requeridos, y cuya funcién no perciben que sea la de facilitar la resolucién de las dificultades
laborales, familiares, econdmicas, educativas o de otro tipo, que les preocupan.

Las politicas de transparencia son la clave para recuperar y reforzar la legitimidad de la
administracion y la confianza de la ciudadania. La democracia no es completa si no se facilita la
participacion de los ciudadanos en los asuntos publicos, garantizando su derecho a la
informacién que les permita identificar malas practicas en la gestion, o el posible despilfarro
publico, cuando se producen, o conocer la realidad sobre el tiempo de espera de los servicios
sanitarios.

Ya no hay excusas para no ser transparente. Contamos con la tecnologia, los recursos y los
conocimientos para hacer que la Administracion sea abierta, participativa y capaz de mostrar en
todo momento qué hace, cdmo gasta y cdmo decide.?* La sociedad civil del siglo XXI ya no
permite que se proyecten sombras o dudas sobre lo publico.

La ley de Transparencia

La implantacién en diciembre de 2013 de la Ley 19/2013, de Transparencia, supuso un cambio
fundamental en el acceso de los ciudadanos a la informacion. La Ley de Transparencia persigue
“lograr una democracia mds participativa, ciudadanos mds criticos y mds responsables, que
eligen a sus representantes no cada cuatro afios, sino todos los dias, haciendo escrutinio de su

actividad, y pidiendo rendicién de cuentas.”*

La Ley de Transparencia establece una normativa que permite solicitar informacién publica y,
en caso de silencio o denegacidn, llegar a un procedimiento judicial, contando con base legal
para reclamar. Para ello se cred el Consejo de Transparencia y Buen Gobierno (CTBG), que ha
llevado a cabo una loable actividad tratando de proporcionar a los ciudadanos la informacién
sobre el sector publico que no pueden conseguir a través de los canales de difusién de las
instituciones a las cuales la solicitan. Todo ello, a pesar de la gran limitacidén de los medios de los
que dispone, tanto presupuestarios como humanos, mal que afecta a otras agencias y
organismos publicos en los que el poder politico, de cualquier signo, parece no creer.

Un afo después, en diciembre de 2014, se inaugurd el Portal de la Transparencia, que recibié en
su primer afio 608 peticiones de informacion publica. El nUmero anual de solicitudes fue

24 iEn qué hay que transformar la administracién publica espafiola?, Price Waterhouse Cooper, 2012
% Esther Arizmendi, Comparecencia de la presidenta del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno
ante el Congreso de Diputados, 2017.
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aumentando hasta 2021, disminuyendo posteriormente (11.796 en 2021, 9.431 en 2023). Hasta
febrero de 2024 se habian realizado 69.163 solicitudes, de las cuales un 61,3% fueron aceptadas,
un 20,8% fueron inadmitidas, un 2,5% denegadas, un 15,3 son desistidas o finalizan por otras
razones; esto sucede, generalmente, por estar disponible la informacion solicitada en algun
lugar de facil acceso, o por no corresponder a la AGE.

Cuando un ministerio deniega la informacion solicitada por los ciudadanos suele argumentar
que el acceso a la misma entra en conflicto con la seguridad nacional, la seguridad publica, los
intereses econdmicos y comerciales de otros, la garantia de la confidencialidad, o el secreto
requerido en procesos de toma de decisiones. Los ministerios de Interior y de Hacienda y
Funcién Publica son los que reciben el mayor nimero de solicitudes. Hasta febrero de 2023, un
7,3% de las solicitudes recibidas, no habiendo sido concedidas, fueron reclamadas ante el CTBG;
la mitad de ellas fueron archivadas, inadmitidas o desestimadas por dicho organismo.2®

La transparencia en gobiernos locales

El progreso de Espaiia en materia de transparencia en estos diez ainos es, en algunos aspectos,
muy llamativo. Una sociedad que era desconocedora de su derecho de acceso a la informacion,
ha ido generando una importante sensibilidad acerca de este derecho.

Sin embargo, la actitud de las distintas administraciones hacia la transparencia es un tanto
heterogénea. También es insegura, avanzando y retrocediendo segun la conviccidn del gobierno
de turno; en ocasiones se producen modificaciones de las normas que regulan la transparencia
gue suelen limitar considerablemente su ambito de aplicacién (las modificaciones en la Ley de
Transparencia de la Comunidad de Madrid han limitado su eficacia; recientemente se ha
suprimido la Oficina de Prevencién y Lucha contra la Corrupcion de Baleares). Pero también hay
comunidades auténomas y ayuntamientos que han adoptado una “transparencia voluntaria”,
generando medidas de transparencia mas ambiciosas que las establecidas por la norma estatal.

El cambio de escenario ha sido radical; actualmente, las 17 comunidades auténomas vy las dos
ciudades auténomas tienen un portal de transparencia, en alguin caso (Comunidad Valenciana,
Madrid, Aragdn) asociado a iniciativas de Gobierno Abierto. Algunos ayuntamientos de grandes
ciudades comienzan a desarrollar también este tipo de iniciativas, si bien segin se desciende a
nivel local, se aprecia frecuentemente que el denominado “portal de transparencia” no es sino
una iniciativa de comunicacion con los ciudadanos, sin avanzar realmente en la transparencia
de la gestidn publica hacia los ciudadanos.

Mejoras convenientes en transparencia

Una década de Ley de Transparencia ha conseguido abrir la Administracién publica y que los
espafoles se acostumbren a pedir cuentas, pero hay aspectos que mejorar. En lineas generales,
es preciso reducir los tiempos de respuesta, mejorar la calidad de la informacién disponible e
incrementar su cantidad y, sobre todo, que el gobierno no ignore las solicitudes de los

26 A |o largo de 2023, el CTBG recibié 277 nuevas reclamaciones de solicitudes de informacidn que no
habian sido satisfechas por las instituciones a las que se habia solicitado.
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ciudadanos.?’ La Ley deberia garantizar que los datos publicos puedan ser conocidos por los
ciudadanos de manera agil y sin intermediarios, pero no siempre es asi.

Algunos de los aspectos susceptibles de mejora pueden interpretarse como parte del proceso
de construccion de una estructura que permita compartir informacién entre la administracién y
la sociedad civil, si bien convendria que dicho proceso fuese mas rapido. Otras lagunas reflejan
los residuos de una cultura que entiende que son los ciudadanos quienes han de estar al servicio
de la administracion publica, con la que deben cumplir estricta y rdpidamente en todo lo que se
les requiera, sin capacidad de solicitar de ella muchas explicaciones y, mucho menos, reclamar
ante posibles injusticias.

Recientemente, el CTBG ha evaluado el cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa
impuestas por la Ley de transparencia de 81 entidades integrantes del Sector Publico
Institucional Estatal y, aunque los resultados de la evaluacion muestran notables diferencias, el
indice medio de cumplimiento se sitla tan solo en el 43,3 %, lo que evidencia que aun existe un
elevado porcentaje de incumplimiento de las obligaciones legales. EI Consejo considera
inapropiada la practica frecuente de remitir al solicitante de informacidn a fuentes centralizadas,
como la Plataforma de Contratacién del Sector Publico o la Base de Datos Nacional de
Subvenciones, dado que limita la accesibilidad a la informacién a las personas no familiarizadas
con estas complejas herramientas de busqueda.

Describimos a continuacidn una relacién de mejoras necesarias para avanzar definitivamente en
la transparencia de la gestion publica hacia los ciudadanos. Distinguimos entre las mejoras de
aspectos culturales, las mejoras en la calidad normativa, y las mejoras que convendria introducir
en el diseiio la ley de Transparencia y las obligaciones que la ley impone.

Mejoras de aspectos culturales

e Mejorar la accesibilidad a la informacion: la transparencia no consiste en volcar toneladas
de informacién de manera desestructurada, haciendo imposible su comprensién, la
busqueda de alglin aspecto concreto, y el trabajo con la misma.

o es necesario simplificar el acceso a la informacién disponible en los Portales de
Transparencia y facilitar contenidos en formato facilmente comprensible y utilizable.

o en ocasiones, los formatos electrénicos utilizados no son los adecuados (documentos
.pdf, no editables, con gran cantidad de informacidn); en otras, las paginas web en las
que se presenta informacion, no disponen de buscadores suficientemente flexibles
como para que el usuario pueda encontrar lo que busca.

o deben proporcionarse canales de acceso a la informacién aptos para los colectivos
afectados por la brecha digital: las personas con discapacidad, los mayores y los
colectivos vulnerables, de modo que nadie quede atras en el ejercicio del derecho de
acceso a la informacion.

o cumpliendo la normativa vigente, no se debe requerir al ciudadano informacién que
éste ya ha entregado en alguna instancia de la Administracion publica.

27 “Djez afios de la Ley de Transparencia: ¢ qué ha cambiado?”, revista HAZ, 11 de diciembre de 2023.

24



o muchos documentos oficiales se publican, y se difunden a través de las paginas web de
los distintos organismos publicos, sin incluir la fecha en que se generaron. Esto hace
muy dificil el seguimiento de sus distintas versiones e incluso poder diferenciarlas; el
resultado final es que en muchos casos se desconoce la fecha de materializacion del
documento.

Mejorar la calidad de las comunicaciones con la administracion

o Burocracia: es preciso simplificar los tramites administrativos de todo tipo,
excesivamente complicados en su mayor parte, facilitando su resolucién digital siempre
gue sea posible,

o mejorar la coordinacion de los distintos niveles de nuestras administraciones publicas,
aclarando la confusion competencial entre los distintos niveles del Estado,

o respetar la unidad de mercado en todo el territorio nacional, algo que la UE viene
reclamando repetidamente a Espafia desde hace afios.

o debe abandonarse el criptico lenguaje utilizado en las comunicaciones a los ciudadanos
y en la redaccion de las normas;

o ladificultad en entablar contacto con la administracion: los ministerios suelen disponer
de una Unica direccién de correo electrénico accesible a los ciudadanos, para enviar
ruegos y quejas, tan solo.

o lainexistencia de ventanilla Unica, el insuficiente desarrollo de la administracion digital,
son aspectos que generan inseguridad juridica y costes innecesarios a ciudadanos y
empresas.

Mejoras en la calidad normativa

Entramado legal: Espafia es uno de los paises que genera mayor volumen de normativa en
los distintos niveles de la administracion publica. Ademas, la aprobacién de una norma no
siempre deroga la normativa previa relativa a dicha cuestién, lo que dificulta enormemente
la comprensién del marco legal. Ain mas llamativo es que, con cierta frecuencia, una ley
incorpore modificaciones de otras normas, no necesariamente relacionadas con ella. El
resultado es que incluso los expertos tienen serias dificultades para conocer bien nuestro
sistema normativo, y mucho mas dificil ain resulta para los ciudadanos cuya actividad
regula. Su complejidad desincentiva el ejercicio del derecho y genera inseguridad en los
ciudadanos, contra la conocida sentencia 46/1990 de nuestro Tribunal Constitucional,
ademas de generar notables costes econdmicos.?®

Las Memorias de Anadlisis de Impacto Normativo (MAIN), estdn orientadas hacia la
evaluacion ex-ante de una nueva norma. Fueron introducidas en la ley del Gobierno (Ley
50/1997) y reguladas por el RD 1083/2009 y el DL 931/2017.% Cumpliendo con la ley de

28 De Lucio y Mora-Sanguinetti, “Drafting better regulation: The economic cost of requlatory complexity”,
Journal of Policy Modelling, 44, 2022, 163-183

2 En el caso de los Decretos y Real Decreto-leyes, la ley permite que la memoria técnica tenga caracter
abreviado, pero exige que incluya, entre otras cosas, el analisis del impacto presupuestario del texto
legislativo al que acompafia (DL 931/2017, art. 3).
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2013, las MAIN se incluyen en el Portal de Transparencia, aunque es dificil saber si estan
todas, pues no es sencillo encontrarlas, dado que el buscador del portal no es muy eficaz.
En todo caso, generalmente estan confeccionadas de modo mecanico, y no contienen la
informacién que debieran, de acuerdo con la ley del Gobierno (art.26): impacto juridico de
la nueva norma y normas que quedan derogadas, impacto econdémico y presupuestario,
informes consultados para su disefio y redaccion, contribuciones recibidas de los expertos e
instituciones consultadas, y resultados de los procesos de opinién publica y de informacion
publica a los que debe someterse un anteproyecto de ley.

Es preciso hacer mas transparente el proceso de elaboracién de leyes. Los ciudadanos deben
saber quién elabora las leyes, cual es el objetivo de una ley y de las modificaciones que
pueda incorporar sobre otra normativa existente, y qué informacion se ha utilizado para su
elaboracion. En este sentido, es llamativo el reciente fallo del Tribunal Constitucional
avalando que el Gobierno niegue a la oposicidon los informes de que disponga para aprobar

“«

decretos-ley, porque “ni la Constitucion ni el reglamento del Congreso imponen
expresamente al Gobierno la obligacién de remitir los antecedentes correspondientes al
procedimiento de elaboracion de un Real Decreto-Ley”. Sin duda, el abuso de este modo de
introducir legislacion sin que se cumpla la condicidon de urgencia que pueda justificarlo

(art.86 de la Constitucidn), es un serio obstaculo para la transparencia.

Mejoras en la ley de Transparencia

Desde muchos ambitos se viene reclamando una necesaria reforma de la Ley de Transparencia,

que, aifo tras ano, se retrasa. Los analistas y agencias observadoras de la transparencia coinciden

bastante en apuntar lineas de mejora:

Seria conveniente que el acceso a la informacién fuese reconocido como un derecho
fundamental vinculado a la libertad de informacidn, ya sea anclado al articulo 20 de la
Constitucidn, o regulado mediante una ley orgdnica.*®

La solicitud de informacién a las distintas instancias de la administracion tiene tiempos de
respuesta excesivamente largos, requiriendo en ocasiones complejos procesos y
enfrentandose a dificultades administrativas que limitan el desarrollo practico de tal
derecho. El acceso a la informacién debe ser mas sencillo y rapido.

Los limites y causas de denegacion de acceso a la informacion solicitada por los ciudadanos
son frecuentemente ambiguos y poco justificados, apelando a conflicto con “la sequridad
nacional, la sequridad publica, los intereses economicos y comerciales, la garantia de la
confidencialidad, o el secreto requerido en procesos de toma de decisiones”. Por esto es
importante limitar los secretos de Estado; la reforma de la Ley de Secretos Oficiales, que se
encuentra en un estado bastante avanzado, debiera ser generosa en este aspecto.

Las obligaciones creadas por la ley de Transparencia son insuficientes: no requiere
proporcionar informacidn esencial sobre el personal eventual de la administracion, asesores

30 «

¢Qué mejorar en la Ley de transparencia? Mds informacidn, agilidad y sanciones”, Revista HAZ, 13 de

febrero de 2023; “Diez afios de la Ley de Transparencia: ¢ qué ha cambiado?”, revista HAZ, 11 de
diciembre de 2023.
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adscritos a altos cargos y organismos, la publicidad institucional o el coste publico de los
medicamentos, entre otras cuestiones.

e Existe en algunos ambitos una excesiva permeabilidad entre legisladores y grupos de
presidon, ya sean empresas o colectivos que pueden verse afectados por una determinada
normativa en preparacion. Evitarlo requiere hacer publicas las agendas completas de los
altos cargos, y crear “registros de lobbies” que permitan fiscalizar la presidn que los grupos
de interés puedan ejercer sobre los poderes publicos, haciendo asi mas transparente el
proceso de elaboracién de leyes.

e Es preciso establecer sanciones en caso de incumplimiento de la ley de Transparencia, pues
existe una clara resistencia en algunas areas de la administracion a contestar a las solicitudes
de informacion de los ciudadanos. En particular, los ministerios, que debieran dar ejemplo
en el desarrollo de una cultura de transparencia hacia los ciudadanos, no dejan de plantear
litigios contra las resoluciones del Consejo de Transparencia, cuando son favorables a las
solicitudes de informacion hechas por los ciudadanos.

e Escasez de recursos: el CTBG contaba en el ultimo informe disponible, de 31/12/2022, con
25 trabajadores asalariados (si bien habia aprobacidn para nuevos puestos), y se ve obligado
a utilizar una parte significativa de sus escasos medios en atender los recursos que, contra
los fallos del Consejo, presentan los propios Ministerios ante las instancias judiciales. No es
el Unico organismo en tal situacidn: la Oficina Independiente de Regulacion y Supervisidn de
la Contratacién (OIRESCON), érgano que depende del Ministerio de Hacienda, pero con
independencia en sus funciones, contaba en 2023 con 23 empleados y 29 vacantes.’!

La transparencia es condicion indispensable para otorgar legitimidad a la accion de la
administracion publica y generar confianza en la ciudadania. Junto con la evaluacion de las
politicas publicas y la rendicién de cuentas de los directivos publicos, constituyen aspectos
basicos en la configuracion de una administracién al servicio de los ciudadanos.
Lamentablemente, la regulacién de estas cuestiones mediante normas de baja calidad, en
algunos casos claramente obsoletas, y cuya aplicacién es muy descuidada, refleja que los
sucesivos gobiernos no creen realmente en la relevancia de estos aspectos. Como muestra mds
reciente, el Plan Anual Normativo para 2024 no incluye entre las casi 200 normas que configuran
la agenda legislativa para este afio la esperada reforma de la Ley de Transparencia (reforma que
se ha utilizado para justificar no haber desarrollado el reglamento de la ley de 2013), ni tampoco
la regulacidon de los grupos de interés, a pesar de haber sido anunciados repetidamente.

31 Con estos medios tuvo que tramitar, en el tercer trimestre de 2023, 643 expedientes relacionados con
contratos negociados sin publicidad,
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Mas y mejores opositores, y mejor formados

Cristobal Rodriguez Giménez, Letrado del Consejo de Estado

1. Introduccion

En Espafia, la seleccion de los funcionarios publicos se realiza, con caracter general, a través del
sistema de oposiciones. Las oposiciones consisten en una o varias pruebas de capacidad
competitivas conforme a programas previos en virtud de las cuales se evalua la aptitud de los
aspirantes, se fija un orden de prelacion de los mismos en la seleccion y se otorgan las plazas
convocadas a los candidatos que obtengan las mejores puntuaciones. El sistema de oposiciones
suscita filias y fobias por igual. Cuenta con acreditados defensores, que subrayan que se trata
de un sistema que selecciona de acuerdo con los principios de mérito y capacidad, pero también
con acérrimos detractores, que critican su excesiva carga memoristica y el arcaismo de sus
planteamientos y de la formacion que proporcionan.

Este documento no pretende sumarse a lo mucho ya escrito sobre las ventajas e inconvenientes
de sustituir este sistema por otros sistemas de seleccion de funcionarios publicos empleados en
otros paises, entre otras razones porque, actualmente, no se dan las circunstancias para que se
alcance el amplio consenso politico necesario para cambiar uno de los elementos nucleares del
sistema de funcion publica. Queremos, en primer lugar, poner de manifiesto que se esta
produciendo una preocupante disminucién del nimero de candidatos que se presentan a las
oposiciones®? que estd comenzando a incidir negativamente en el nivel de quienes acceden a la
funcidén publica, y que es necesario mejorar la formacidn que proporcionan las oposiciones para
dotar a los funcionarios de las herramientas que necesitan para que la Administracidon pueda
estar a la altura de los desafios a los que se enfrenta. En segundo lugar, a la vista de estas
circunstancias, proponemos una serie de medidas para revertir esa tendencia y atraer mas y
mejores opositores (seccidn 2) y mejorar la calidad de la formacion de los funcionarios (seccion
3)

2. Como atraer a mas y mejores opositores

Los factores que inciden a la hora de tomar la decisién de comenzar a opositar son muchos y
muy variados (desde las funciones que se desempefiaran en el puesto, hasta las posibilidades
de carrera, pasando por las condiciones de trabajo) y no es sencillo determinar qué grado de
influencia tiene cada uno de ellos sobre la decision de opositar y, por tanto, también es
complicado disefiar qué medidas deben adoptarse para atraer mas y mejores opositores. Sin
embargo, creo que entre esos factores hay uno, el propio disefio de las pruebas de oposicidn,
gue tiene una influencia determinante y que en no pocas ocasiones disuade de comenzar la
preparacion.

Las oposiciones son un sistema de seleccion extraordinariamente exigente y objetivo que ha
garantizado la competencia y la independencia de la Administracién Publica espainola y que

32 Disminucidn que, en el caso de algunos cuerpos, especialmente de los méas prestigiosos, puede llegar
al 50% en los Ultimos veinticinco afios.
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tiene importantes virtudes que no es necesario loar ahora. Sin embargo, es un sistema
extraordinariamente duro, cada vez mas con el paso del tiempo, y en ocasiones de forma
innecesaria. Por ello, ante la necesidad de atraer mas y mejores opositores, hacemos aqui un
conjunto de sugerencias para minimizar una serie de disfuncionalidades que innecesariamente
lastran el sistema de oposiciones y perjudican la atraccion de talento a la Administracion.

2.a Reducir la incertidumbre sobre los elementos fundamentales de la oposicion

e Planificar las convocatorias futuras y el nimero de plazas que se convocaran®

Con caracter general, las oposiciones para cubrir las plazas vacantes en los cuerpos mas
prestigiosos de la Administracion no se celebran ni todos los afios ni de forma periddica, no suele
existir una planificacidon plurianual de convocatorias y, ademas, el nimero de plazas convocadas
puede variar considerablemente de unas convocatorias a otras, sin que en muchas ocasiones
haya motivos razonables que lo justifiquen. Estas circunstancias generan incertidumbre, restan
concentracién y desgastan a los opositores de forma innecesaria y podrian ser facilmente
eliminadas de la siguiente forma:

- Las Administraciones Publicas deberian publicar un calendario de convocatorias previstas
con un horizonte temporal de, al menos, seis afios, y que la convocatoria de las mismas fuera
de forma automatica o semiautomatica. Los exdmenes deberian celebrarse todos los afios
0, como mucho, en el caso de los cuerpos mas reducidos en nimero, cada dos afios, e,
idealmente, para evitar retrasos sobrevenidos, en la misma época del afio.

- El calendario de convocatorias deberia también incluir el nimero de plazas convocadas,
dentro de un cierto margen, que deberia estar debidamente justificado. Lo ideal seria que
el nimero de plazas convocadas fuera uniforme para favorecer la estabilidad del nimero de
opositores y, con ello, su calidad.

e Publicar el programa vy los ejercicios de la oposicidn con antelacidn suficiente

La publicacion del programa de cada oposicidn tiene lugar junto a la convocatoria de las plazas
vacantes, a escasos meses del inicio de los exdamenes, y, por tanto, los opositores estudian hasta
ese momento el programa de la convocatoria anterior. Aunque lo habitual sea que las
modificaciones que se introducen en el nuevo programa se limiten a adaptar el programa de la
convocatoria anterior a las ultimas novedades legislativas, ello no excluye que, de tanto en
cuanto, se lleven a cabo reformas sustanciales o integrales del programa o, incluso, que se
modifiquen los ejercicios de la oposicidn, con el consiguiente perjuicio para quienes llevan mas
tiempo preparando la oposicidon. En mi opinidn, ninguno de estos elementos deberia convertirse
en un factor de incertidumbre o sorpresa para los opositores, pues no afiaden nada a su
formacidn, y podrian ser eliminados facilmente con las siguientes medidas:

- El programa deberia publicarse con una antelacion razonable, de al menos un afio, que
permitiera a los opositores prepararlo de forma adecuada.

33 El reciente Real Decreto-Ley 6/2023, de 19 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para
la ejecucion del Plan de Recuperacion, Transformacién y Resiliencia en materia de servicio publico de
justicia, funcidn publica, régimen local y mecenazgo prevé la planificacion de los procesos selectivos. Ojala
se lleve a cabo esa planificacién y se publiquen los calendarios de convocatorias.
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- Los titulos de los temas deberian redactarse de la forma mas genérica posible con el fin de
minimizar los ajustes que hubiese que realizar, desechando con ello la practica actual de
optar por titulos muy prolijos, que quedan obsoletos con facilidad.

- Las actualizaciones en profundidad del programa, asi como la modificacién de los ejercicios,
deberian realizarse con una antelacién, como minimo, de cinco afios, con el objetivo de no
perjudicar a quienes ya hayan empezado a preparar las oposiciones.

e Evaluar a los candidatos de forma mas objetiva e imparcial

Se ha demostrado empiricamente* que en la evaluacién de los candidatos de las oposiciones
inciden factores tan ajenos a la calidad del candidato como el orden, el dia o la hora en que son
evaluados, la composicién del tribunal, el ser “hijos de” o tener parientes en determinados
cuerpos de la Administracién. Estos factores, que afectan significativamente a sus
probabilidades de éxito, disuaden a muchas personas de comenzar a preparar las oposiciones y,
por ello, en la medida de lo posible, deberian contrarrestarse a través, entre otras, de las
siguientes medidas:

- En los ejercicios escritos deberia ocultarse la identidad del opositor para evitar posibles
sesgos de evaluacidn, asi como realizar una doble correccidén independiente v, si los dos
evaluadores discreparan, una tercera evaluacion. Ademds, deberia garantizarse el
anonimato del candidato al menos en uno de los ejercicios®.

- Los ejercicios orales deberian grabarse en video y la grabacion deberia publicarse en la
pagina web correspondiente para evitar arbitrariedades®. Incluso, podria ponderarse
retransmitir en streaming este tipo de ejercicios.

- Los criterios de evaluacidén deberian estar fijados de forma detallada y minuciosa en las
bases reguladoras de la oposicidn, no de forma vaga y genérica como es habitual vy, si es
necesario, indicar su ponderacion. Ademas, cuando fuera posible, especialmente en las
oposiciones mas reducidas y opacas, el tribunal deberia motivar su decisién.

- El Tribunal, tanto sus miembros individualmente como el tribunal en su conjunto, deberia
acreditar la especializacién técnica necesaria para evaluar a los candidatos -no el mero
hecho de pertenecer a un cuerpo de la administracion determinado-; experiencia previa en
la preparacidon de opositores; una minima antigliedad en la funcién publica; y la mas
absoluta imparcialidad en relacion con los opositores y sus preparadores.

2.b Reducir el numero medio de afios necesario para aprobar la oposicion

Actualmente, la duracion media de la preparacion de quienes aprueban las mas exigentes
oposiciones se sitla entre cinco y siete afos. Se trata de un tiempo excesivo que no solo disuade
a quienes se plantean empezar a preparar una oposicidn, sino que desgasta y desmotiva a los
opositores. Frecuentemente, ese largo periodo de tiempo va aparejado a un enorme

34 Bagiiés, Manuel (2005). ¢ Qué determina el éxito en unas Oposiciones?, Documento de Trabajo FEDEA
2005-01

35 Aunque en algunas oposiciones ya se ha adoptado esta medida, no puede decirse ni que se haya
generalizado. Salvo error, la doble correccién independiente no se aplica, y menos la tercera evaluacion.
36 Fernandez Delpuech, Lucia. Una reconstruccién de los principios de mérito y capacidad en el acceso al
empleo publico. Boletin Oficial del Estado. 2015.
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sufrimiento, que no es inocuo; mas bien al contrario, pues deja su rastro, no siempre positivo,
en aquellos que han pasado por ese “proceso”. En mi opinidn, el tiempo de preparacion no es
necesario que se extienda mas alla de dos, tres o, como mucho, cuatro afios bien aprovechados.
Para ello, asumiendo la idea de que la formacién que proporciona la oposicion no es una
formacidn definitiva y agotadora -como actualmente se entiende-, sino que constituye la base
de la formacidn continua que debe recibir todo funcionario, deberian adoptarse, entre otras, las
siguientes medidas para reducir el tiempo medio necesario para aprobar la oposicién:

e Reducir los plazos entre la convocatoria de la oposicidon v la incorporacién al puesto de
trabajo.

Parte de la culpa del abultado nimero de afios que, en término medio, se dedican a preparar la
oposicion se debe a la desidia con que la Administracion observa los plazos relacionados con la
seleccidn de los futuros servidores publicos. A mi juicio, para evitar las dilaciones innecesarias
en este dmbito, que son extraordinariamente frecuentes, podrian adoptarse las siguientes
medidas:

- Establecer un plazo maximo -corto, de escasos meses- entre la publicacién de la Oferta de
Empleo publico, la convocatoria y el inicio de la oposicidon®’, asi como un plazo maximo entre
el comienzo y la finalizacidn de la oposicion en funcidn de sus caracteristicas.

- Establecer un plazo maximo -corto, de escasos meses- desde la finalizacion de la oposicion
y la incorporacién al puesto de trabajo, incluyendo, en su caso, el curso selectivo.

El cumplimiento de estos plazos deberia garantizarse con las previsiones que fueran necesarias.

e Reducir la creciente complejidad de la preparacion de los programas

La complejidad de la preparacién de los programas de las oposiciones ha ido aumentando
paulatinamente debido, entre otras, a las siguientes razones: por un lado, porque ha aumentado
el nimero de temas del programa por el efecto acumulativo provocado por el paso del tiempo
y por la falta de diligencia a la hora de eliminar aquellos temas cuyo contenido ha dejado de ser
relevante; y, por otro, porque ha aumentado considerablemente la complejidad del contenido,
especialmente en el &mbito juridico, pues la complejidad y extension del ordenamiento juridico
actual es inmensamente superior a la de hace treinta afios. A su vez, esta mayor complejidad es
la causante, en parte, del aumento del nimero medio de afnos de preparacion.

Ante este problema creo que es necesario que, con caracter general, se reduzca el nimero de
temas que integran los programas de las oposiciones. Y, ademas, creo que esa reduccion no
tiene que suponer necesariamente un menoscabo de la formacion de los funcionarios, siempre
y cuando se haga con inteligencia y se parta de la premisa de que la oposiciéon es la base de la
subsiguiente formacion continua que deberd seguir el funcionario y proporcionar la
Administracion. En todo caso, es urgente eliminar aquellos aspectos que complican de forma
innecesaria la oposicion, poniendo el acento mas en la calidad que en la cantidad.

37 Fernandez Delpuech, Lucia. Una reconstruccién de los principios de mérito y capacidad en el acceso al
empleo publico. Boletin Oficial del Estado. 2015. Pg. 507.

32



e Limitar el nUumero de convocatorias a las que se puede concurrir.

Esta medida permitiria reducir el nimero medio de afios y ayudaria a resolver el problema al
que se enfrentan muchos opositores quienes, al comenzar a preparar la oposicion, se fijan un
determinado horizonte temporal o nimero de convocatorias y que, llegado el momento, no son
capaces de abandonar porque las posibilidades en el sector privado se han reducido y por la
dificultad de reconocer que no se ha conseguido el objetivo fijado®. Tres convocatorias deberian
ser suficientes.

2.c Permitir opositar a personas que, actualmente, no pueden por diversas razones

e Por razones econdmicas

Actualmente, el coste de la formacidn y manutencion de los opositores durante la preparacién
de la oposicidn es asumido, integramente, por sus familias. Ello supone que, teniendo en cuenta
gue el nUmero medio de afios de preparacion es muy elevado, solo pueden asumirlo familias de
poder adquisitivo elevado y, por tanto, el nimero de posibles candidatos es relativamente
reducido. El Estado deberia desarrollar programas de ayudas competitivas para sufragar, al
menos en parte, el coste de la formacién a futuros servidores publicos que lo necesiten; ello
estimularia a algunos buenos candidatos a asumir el coste de oportunidad que implica el tiempo
de preparacién de una oposicidn, aumentando asi el nimero de candidatos y también la calidad
de los seleccionados.

e Porrazdn de las caracteristicas de la preparacion de las oposiciones.

Las caracteristicas de la preparacién de las oposiciones disuaden de presentarse a muchas
personas con talento y cuya incorporacidn seria beneficiosa para la administracion porque, o
bien no estan dispuestas a pasar por un proceso tan duro e incierto, o porque sus competencias,
conocimientos y habilidades, siendo valiosas, no se ajustan a las evaluadas en las oposiciones.
Ademas, las oposiciones atraen a personas de perfiles muy parecidos, incluso redundantes, y no
complementarios y, con ello, privan a las organizaciones publicas de contar con personas de
perfiles diversos que enriquecerian su vision y mejorarian su funcionamiento.

Para paliar estos problemas, creo que se deberian prever oposiciones que Unicamente tengan
ejercicios practicos y en las que se exija para poder presentarse un numero de afios de
experiencia en el sector privado en un ambito relacionado con las funciones que se van a
desempeniar. Este tipo de oposiciones, que es habitual en otros paises de nuestro entorno, seria
una via de acceso igualmente meritocratica y que permitiria atraer talento del sector privado,
garantizaria la objetividad de la seleccidn y dinamizaria las organizaciones publicas.

3. Como mejorar la calidad de la formacion que proporcionan las oposiciones

El mundo estad experimentando cambios acelerados que exigen que los funcionarios cuenten
con los conocimientos y habilidades necesarios para estar a la altura de los desafios que se estan
planteando tanto a nivel nacional como internacional. Por ello, es necesario mejorar la

38 Bagiiés, M., Esteve-Volart, B. Seleccién y rendimiento en la funcién publica en La Ley de Economia
Sostenible y las reformas estructurales: 25 propuestas, incluido en Bagliés, M. Fernandez-Villaverde, J,
Garicano, L., La ley de economia sostenible y las reformas estructurales, FEDEA. 2015. pag. 137.
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preparacion que reciben, tanto antes de ganar la oposicion como después, una vez son
funcionarios.

3.a Mejorar la calidad de los temas

Actualmente, la mayoria de los opositores ha abandonado el sistema tradicional de elaboracién
de los temas segun el cual el opositor redactaba sus propios temas y luego los memorizaba y ha
optado por simplemente memorizar los temas elaborados por sus preparadores. Al margen de
qgue no es lo mismo preparar y memorizar temas propios que memorizar temas hechos por
terceros, lo mas llamativo es que los temas no estan elaborados por especialistas en la materia,
sino por los preparadores, quienes con sus conocimientos generales sobre las materias del
programa elaboran los temas que memorizaran los candidatos que preparan. Como es facil
imaginarse, la calidad de estos temas es muy variable y depende mucho de quién haya
redactado cada tema concreto y, ademds, con frecuencia estan desactualizados y son el
resultado de sucesivas intervenciones de personas diversas que dificilmente le pueden dar la
coherencia interna que seria deseable.

En estas circunstancias, lo mejor seria que personas verdaderamente especializadas en las
distintas materias elaborasen unos temas “oficiales”, que fuesen aprobados por la
Administracion o por los Cuerpos correspondientes, con el fin de que los opositores estudien
textos de calidad contrastada y de minimizar errores ajenos a los opositores.

3.b Mejorar la calidad de la preparacion

Los preparadores son aquellas personas que facilitan al opositor el contenido de los temas que
debe memorizar, le escuchan exponer - “cantar” se dice en la jerga de los opositores- los temas
qgue prepara semanalmente, y le hacen las correcciones o sugerencias que estiman pertinentes.
La tarea del preparador -si se hace bien- es extraordinariamente exigente, pues requiere
combinar extensos conocimientos sobre materias diversas, capacidad didactica y, debido a la
dureza psicoldgica de la oposicidn, habilidades propias de un coach. Actualmente, el sistema de
preparacion tiene, a grandes lineas, los siguientes rasgos:

- la preparacion de los opositores es ajena a la Administracion, e incluso en la mayoria de los
casos a los Cuerpos. Es una actividad totalmente privada realizada por funcionarios -bien a
titulo individual, bien organizados por academias privadas- al margen de cualquier cauce
oficial. En consecuencia, son las familias de los opositores quienes deben asumir la
manutencién y el coste de la preparacion.

- el preparador es, por lo general, una persona que ha aprobado la oposicidn a la que el
opositor quiere concurrir y, salvo en los temas que versan sobre los dmbitos en los que
trabajan o han trabajado, sus conocimientos se limitan a lo que recuerda de los temas que
estudié cuando él prepard la oposicién. No tienen formacion ni pedagdgica ni docente.

- la preparacién de los opositores no es la actividad principal de los preparadores, sino una
actividad accesoria que complementa su retribucidn, y no es infrecuente que la atencion
gue prestan a los opositores sea objeto de queja por parte de estos y motivo de desaliento.

En mi opinidn, una cuestidn tan importante como la preparacion de quienes serdn los cuadros
dirigentes de la Administracion deberia ser asumida por la Administracion -directamente o a
través de los cuerpos-, que no solo deberia asumir el coste de la preparacidn sino seleccionar a
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los mejores docentes y dedicar los recursos necesarios para garantizar que los futuros
funcionarios adquieren una formacién a la altura de las responsabilidades que deben asumir.

3.c Formacion de calidad después de la oposicion

La formacidn que proporcionan las oposiciones es eminentemente tedrica pues, aunque se han
generalizado los ejercicios practicos, lo cierto es que la proporcion de tiempo de la preparacion
que se dedica a estos ejercicios con respecto a los tedricos sigue siendo muy limitada en la
mayoria de los casos. Es una formacion generalista en una pluralidad de materias, que permite
alcanzar un alto grado de cualificacidn profesional. Ahora bien, siendo extraordinaria y valiosa
la formacidn que la oposicidén proporciona, no deberian perderse de vista sus limitaciones:

- Primero, la oposicidon forma en contenidos, tedricos y practicos, pero no en habilidades, ni
directivas, ni relacionales, ni digitales, ni del tipo que, indudablemente, debe poseer quienes
estan llamados a dirigir las organizaciones publicas y cuyo aprendizaje no puede dejarse al
azar. Aunque la formacidon en estas habilidades se ha intentado proporcionar tras la
oposicidn con programas, cursos o masters de duraciones diversas, lo cierto es que poco o
nada impulsan las carreras de quienes los cursan y que cuentan con escaso seguimiento y
prestigio.

- Segundo, la formacidn generalista que proporciona la oposicién deberia ser complementada
con formacion especializada ad hoc para el puesto concreto que debe desempefiarse, algo
gue simplemente no sucede ni estda previsto en la Administracion, donde se aprende “sobre
la marcha”, de manera que solo los que permanecen en sus destinos durante largo tiempo
-algo infrecuente en la Administracion y que esta no fomenta- adquieren la especializacién.

En mi opinidn, lo fundamental es conseguir cambiar la mentalidad de que la formacién de los
funcionarios empieza y termina con la oposicion. La formacién no debe adquirirse, Unica y
exclusivamente, antes de ganar la oposicidn, sino que debe distribuirse entre antes y después
de la oposicidn, y esta ultima debe vincularse a la carrera administrativa de cada funcionario.
Este cambio no solo permitiria reducir los programas de las oposiciones y el nimero medio de
afios necesarios para aprobar la oposicién y atraer mas candidatos, sino inculcar la necesidad de
adoptar una mentalidad de formacidn continua que, sin eliminar el sistema de las oposiciones,
permitiria formar en habilidades y especializar a los funcionarios. A mi juicio, para ello es
imprescindible crear una institucion de prestigio del tipo existente en otros paises de nuestro
entorno, para lo cual, probablemente, deberia recurrirse a la colaboracidn publico-privada.

4. Conclusion

La disminucién del nimero de candidatos que se presentan a las oposiciones y la necesidad de
mejorar la calidad de la formacién de los funcionarios son dos de los retos fundamentales a los
que se enfrentan las actuales Administraciones Publicas para garantizar la calidad de los
servicios publicos y la proteccion de los intereses generales. Ante la imposibilidad de abordar
una reforma integral del sistema que incida en las multiples causas que afectan a esos problemas
por la falta de consenso politico, este documento realiza una serie de propuestas, facilmente
aplicables en la mayoria de los casos, tanto para atraer mas y mejores opositores como para
mejorar la calidad de la formacién que reciben los funcionarios publicos.
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La Administracion Publica ¢un aliado de las empresas?

Pilar Platero Sanz, Interventora y Auditora del Estado en excedencia

En la actualidad estamos asistiendo a un ambiente de desconfianza y de desencuentro entre la
Administracion Publica y las empresas del sector privado.

Esta sensacion de enfrentamiento no facilita que se puedan aunar esfuerzos que redunden en
una mejora de la productividad, del bienestar social y en una éptima gestion de los recursos para
asi satisfacer las demandas de los ciudadanos.

En numerosas ocasiones, para que la Administracion pueda dar una respuesta adecuada a esas
demandas, es imprescindible que se supere el antagonismo entre lo publico y lo privado, y que
se instaure un clima de confianza mutua en el que se fomente la cooperacién entre la
Administracién y las empresas. Las empresas pueden proporcionar en muchos casos soluciones
mas eficientes a las necesidades de los ciudadanos, a través de la transferencia de sus
conocimientos, experiencias, capacidad de gestidn y de innovacion.

1. ¢Por qué es deseable que la Administracion y las empresas colaboren?

Son multiples las ventajas que proporciona la colaboracidn entre los sectores publico y privado
como instrumento de inversidn, ya que favorece una mayor atraccion de recursos financieros y
su mas eficiente aplicacion, incorpora soluciones innovadoras en el disefio y ejecucién de los
proyectos, permite disponer de mas personal especializado para la consecucién de unos
determinados objetivos, mayor agilidad procedimental, etc.

Estas ventajas que implica la participacion de las empresas en los proyectos publicos deben de
ser explicadas por parte de la Administracion para fomentar, asimismo, entre los administrados
un clima de confianza hacia la participacion de las empresas en actuaciones publicas. La
Administracion siempre debera ejercer la supervisién de la prestaciéon a la que se haya
comprometido la empresa, sin que esa colaboracidn con el sector privado implique dejacion de
responsabilidad por parte de la Administracidn, quien a su vez deberd proporcionar la necesaria
seguridad juridica a las empresas para incentivar su participacion.

Tradicionalmente, la Administraciéon habia apostado por la Colaboracién Publico Privada en
momentos de insuficiencia de recursos publicos para acometer grandes proyectos, ya que era
necesario un vehiculo para introducir financiacién privada y liberar recursos publicos para otros
destinos alternativos. Propdsito al que en los periodos de consolidacion fiscal se unia la
necesidad de no generar déficit ni aumento de la deuda publica, dando lugar a la aparicion de
féormulas no presupuestarias para llevar a cabo las inversiones en infraestructuras y al disefio de
un esquema muy estricto de reparto de riesgos entre el socio publico y el privado, siguiendo las
directrices de Eurostat que, en numerosas ocasiones, eran dificiles de asumir por el sector
privado.
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Hoy asistimos a cifras récord de recaudacion fiscal, debido principalmente a la inflacién y al
incremento impositivo, cuyos recursos han favorecido un incremento del 12% del consumo
publico en los ultimos cuatro afios, siendo el factor que mas ha contribuido al crecimiento
econdmico en Espafia durante este periodo, en detrimento de la asignacidn de recursos a la
inversion productiva publica.

Sin embargo, para seguir creciendo es necesario aumentar el nivel de inversidn publica, tanto
en infraestructuras y en innovacidon como en energias renovables, sin recurrir al incremento del
déficit y, por tanto, del ya excesivo nivel de deuda publica de Espafia, recordando que el déficit
del conjunto de las Administraciones Publicas fue del 3,66% al cierre de 2023 y la deuda publica
de alcanzd los 1.583 billones de euros, maximo histérico. Por ello, para alcanzar un nivel dptimo
de inversion publica es imprescindible la participacion del sector privado.

No es nuevo que la Administracion facilite también la cofinanciacion de los proyectos de
Colaboracién Publico Privada mediante la asignaciéon de fondos europeos, ya se trate de los
fondos Estructurales y de Cohesidn, como ya sucedio, por ejemplo, para financiar nuestras
autopistas, aeropuertos, infraestructuras de agua y regadio, etc. Y, ahora ademas se cuenta con
la significativa aportacion de los Fondos Next Generation.

No obstante, se ha puesto en evidencia la falta de capacidad de absorcion de la totalidad de
fondos europeos asignados a nuestro pais con cargo al presupuesto europeo por parte de la
Administracion espafiola, ya que siempre ha habido problemas a la hora de conseguir un
porcentaje éptimo en la ejecucion de la financiacidn europea. Insuficiencia que ahora se esta
reproduciendo a mayor escala debido al relevante importe de los Fondos Next Generation
asignados a Espafia y para cuya optimizacion es indispensable la colaboracion de las empresas,
flexibilizando los procedimientos, en ocasiones excesivamente garantistas, aportando la maxima
informacién a las empresas, propiciando cauces para su participacion a la hora de definir las
reglas de juego y garantizando la seguridad juridica. Factores que facilitan el compromiso de las
empresas y que, en ocasiones, se han echado en falta.

Es indudable que en el pasado las empresas espafiolas supieron aprovechar estas oportunidades
de negocio, a las que les habria sido muy dificil acceder de otra manera, debido a la magnitud
de los proyectos en los que participaron. Lo que contribuyd, por ejemplo, a que nuestras
empresas se convirtiesen en lideres internacionales en el ambito de la concesion de
infraestructuras, por ejemplo.

2. Ideas para incentivar y afianzar la colaboracidn entre el sector publico y el sector privado

Para incrementar el interés por promover las iniciativas de Colaboracién Publico-Privada, seria
deseable que se reflexionase sobre necesidad de reorientar el sistema existente para impulsar
su actividad en nuestro pais

En su analisis sobre El declive del sistema concesional publicado por Fedea en enero de 2024,
Ginés de Rus y Angel de la Fuente indican que “el reparto de riesgos que establece la nueva
normativa se aleja del 6ptimo“, por lo que proponen nuevos factores a considerar, en los casos
qgue se hayan producido desajustes sobre lo previsto en el contrato concesional, para
reestablecer el llamado “reequilibrio econdmico-financiero”. Asi, por ejemplo, en los supuestos
de concesiones que generan la mayor parte de sus ingresos mediante pagos de usuarios, estos
autores proponen la posibilidad de considerar un plazo de la concesién variable para paliar los
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efectos de una demanda de la infraestructura inferior o mas alta que la considerada
inicialmente, asi como la flexibilizacidn de los peajes.

Otras ideas a considerar para incentivar la participacién de las empresas e innovar en el ambito
de la Colaboracién Publico Privada con el objetivo de mejora serian:

- Disponer de un marco legal y regulatorio claro, que ofrezca seguridad juridica

- La Administracion debe incentivar un papel mas activo de la iniciativa privada en la
identificacion, preparacion y desarrollo de actuaciones publico-privadas, a través de
presentacidn de proyectos a la Administracién que pudiesen materializarse en contratos
de iniciativa privada o en contratos de concesiones, por ejemplo. Siempre que se
identifiquen con el interés publico, tales iniciativas privadas podrian ser compensadas
econdmicamente por parte de la Administracion, incluso si no se accede a su
materializacion practica. Asi se favoreceria la efectiva realizaciéon de proyectos de
iniciativa privada regulados en el articulo 28 de la Ley de Contratos del Sector Publico,
figura que no ha tenido en nuestro pais el desarrollo deseado.

- La Administracion no sélo debe garantizar la consecucion de la rentabilidad social del
proyecto sino también de la rentabilidad econdmica de las empresas, procurando su
compatibilidad con los criterios contables europeos previa consideracion de las
inquietudes del sector privado, fomentando el didlogo, su participacion a la hora de
definir las reglas de juego y, en su caso, en la determinacion del contenido de los pliegos
de licitacion.

- Clarificar y equilibrar los criterios de distribucion de los riesgos y su gestion.

- Si bien no se cuestionan las ventajas del sistema concesional para las grandes
infraestructuras, seria aconsejable que la Administracién fomentase una mayor
participacion de las empresas en la prestacion de los servicios publicos, lo que podria
redundar en un aumento de la calidad de los servicios y en una contencién de los costes,
por la mayor especializacion y potencial innovador de las empresas.

- Previamente habria que realizar una labor pedagdgica hacia la sociedad, que facilite que
la Colaboracion Publico Privada en el sector servicios sea socialmente aceptable. A
menudo, la opinién publica, al no tener la suficiente informacion o disponer de
informacién tergiversada, se ha mostrado contraria a la utilizacion de esta figura,
considerando que se trata de privatizaciones encubiertas.

- Hay que dar a conocer a los ciudadanos las ventajas que esta figura les ha aportado y
qgue puede seguir aportandoles, no sdlo porque se han beneficiado de infraestructuras
que, de otro modo, no hubieran podido disfrutar, incidiendo sobre todo en las ventajas
qgue puede proporcionara los ciudadanos la participaciéon de las empresas en la
prestacion de los servicios publicos.

- Ampliar el perimetro de los marcos de colaboracion entre la Administracion y la
empresa para aquellos servicios que admitan un mayor grado de cooperacion, como la
tramitacién de licencias, procesos administrativos, que pueden delegarse en gestorias
administrativas, atencién presencial, servicios de informacion, etc.
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- Algo esencial en nuestro pais es que se facilite la intervencion en los proyectos de
Colaboracién Publico Privada a las pymes. No sélo porque representan del 99% de
nuestra estructura empresarial, sino también porque muchas iniciativas interesantes en
el campo de la innovacidn surgen de empresas con un tamaiio reducido.

- Aunque se cuente con la buena predisposicidon de ambas partes, sector publico y sector
privado, es posible que se generen discrepancias entre la Administracién y las empresas
colaboradoras por lo se deben de prever en el marco de la Colaboracidn Publico Privada
mecanismos de conciliacion que resuelvan los conflictos que puedan surgir en la
ejecucién y en la interpretacion de estos contratos, para asi evitar la judicializacion de
estos problemas.

En definitiva, la Colaboracién Publico Privada favorece una Administracion mas moderna,
mas participativa, mas abierta a las empresas. Siempre con el objetivo de seguir avanzando,
seguir creciendo, y buscando la mejora de las inversiones y de los servicios publicos gracias
al aprovechamiento de la experiencia de las empresas especializadas, que ademas ayudara
a reducir costes y a acceder a nuevas tecnologias y a soluciones mas innovadoras para
satisfacer las necesidades de los ciudadanos.
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Recuperar las Asociaciones Publico-Privadas en Espaiia

Ginés de Rus (Universidad de Las Palmas de Gran Canaria, Universidad Carlos Ill y FEDEA)

1. Introduccion

Una vez completado el proceso de planificacion de las infraestructuras, identificados los
problemas a resolver, sus distintas alternativas de solucidn y realizado el analisis coste-beneficio
de los proyectos preseleccionados, el gobierno ha de decidir si la construccion, operacién y
mantenimiento de los proyectos finalmente elegidos van a ser ejecutados mediante provision
publica directa o mediante un contrato de concesidn. También, si lo hara con pago directo de
los usuarios o por transferencia de fondos publicos a la empresa concesionaria, aunque esto ha
de conocerse antes de la evaluacidon porque la prediccion de la demanda y por tanto la
estimacion de los beneficios sociales variaran con la politica de precios.

Se ha argumentado que la asociacién publico-privada (APP) fue en Espafia un modelo de éxito
para la construccidon de una buena parte de la red de infraestructuras viarias y que su declive
actual se debe a reformas poco afortunadas que han danado la credibilidad del sistema
afadiendo incertidumbre, con el correspondiente coste financiero y reputacional, como pone
de manifiesto el hecho de que en la mitad de los concursos recientes ha participado un licitador
o ninguno y uno de cada tres contratos licitados ha quedado sin adjudicar (OIReScon, 2023).

Sin embargo, los problemas del sistema concesional espafiol son sistémicos y se arrastran desde
su época dorada, acentuandose con la reforma reciente. Dichos problemas estan anidados en el
tipo de gobernanza existente y en el disefio de los contratos. Al surgir las dificultades, la
impericia en la manera de hacerles frente ha acabado por elevar los riesgos de las APP de
manera exponencial, poniendo en peligro su permanencia como formula eficiente de provision
de infraestructuras.

Para comprender la raiz de los problemas es necesario entender que la ventaja de las APP no
radica en la existencia de ganancias de eficiencia derivadas de la participacién de las empresas
privadas en la construccién y operacién de las infraestructuras, porque esto ya ocurre con la
provision publica directa. Las ganancias de eficiencia proceden del reparto de riesgos y de los
incentivos que se generan al disefiar los contratos de manera que se alineen los intereses de los
sectores publico y privado. La potencial superioridad de las APP frente a la provisién publica
directa no esta ni en la participacién privada que también ocurre cuando las empresas acuden a
los concursos de infraestructuras de provisidon publica directa, ni en la ingenieria financiera
resultante de que las empresas privadas adelanten los fondos, evitando que el gasto figure como
deuda publica.

Las ganancias de eficiencia tienen otra procedencia. En primer lugar, el proyecto queda bien
delimitado en su contenido y gestidn, y los agentes involucrados se rigen por el derecho privado.
Aungue existen varias empresas participando, un Unico equipo de gestidn es el responsable de
la relacién con la administracion publica, lo cual simplifica los procesos y evita costes
administrativos. Ademads, la APP “empaqueta” las fases de construccién, mantenimiento y
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operacion de la infraestructura en un Unico contrato, lo que modifica los incentivos de manera
positiva al vincular las decisiones de inversién y las de mantenimiento durante el ciclo de vida
del activo. Otros incentivos no desdefiables son la reducciéon de retrasos evitables, la menor
probabilidad de construir obras socialmente no rentables, y otros cambios de comportamiento
de la concesionaria que alinean los intereses de los sectores publico y privado.

Para obtener estas ganancias potenciales de eficiencia se requiere una adecuada distribucion de
riesgos y un sistema institucional con credibilidad y transparencia, con una Administracion que
actua sujeta a normas razonables, dando asi seguridad juridica. Como veremos posteriormente,
esto no se ha cumplido en nuestro pais.

2. Elsistema concesional espafiol y su reforma

Los problemas de fondo que el sistema concesional espafiol tenia en los afios sesenta no se han
resuelto con la reforma actual. La incompatibilidad del principio de “riesgo y ventura”, esencial

Ill

en una concesion, con la garantiza de facto del “equilibrio econédmico-financiero” recurriendo a
la renegociacién de los contratos en ultima instancia, ha enfrentado al Gobierno con las
concesionarias. Intentar solucionar estos conflictos con la actual estructura del Ministerio de

Transportes es muy dificil, siendo el recurso a los tribunales una practica habitual.

Las distintas interpretaciones del Gobierno, concesionarios y jueces sobre el principio de riesgo
y ventura, y en qué condiciones es legitimo restituir el equilibrio econémico financiero de la
concesion ha afiadido incertidumbre en las APP, ya que la interpretacion de estos principios esta
sujeta a un alto grado de indeterminacion.

Para afiadir mas inestabilidad a las APP, teniamos el concepto de “responsabilidad patrimonial
de la Administracion”, mediante el cual la Administracién tendria que indemnizar a la
concesionaria por las pérdidas ocasionadas por circunstancias fuera de su control; por ejemplo,
como resultado de modificaciones del marco legal posterior a su adjudicacion, lo cual es
razonable; pero también por “riesgo imprevisible”, otro concepto juridico sujeto a
interpretaciones diversas y fuente adicional de conflicto.

El cambio en el marco legal que afecta a las concesiones introducidos en la ley de contratos del
Estado y en la ley de desindexacién de la economia, dentro del proceso de transposicion de la
Directiva 2014/23/UE, han aumentado el riesgo para los inversores. No son sélo los empresarios
los que perciben el aumento de riesgo (Nufiez Sdnchez y de la Fuente Bitaine, 2023). La Oficina
Independiente de Regulacién y de la Contratacion (OIReScon), en su informe especial de
supervisidon sobre los contratos de concesidn en 2022, sefialé que Espafia ha sido el pais de
Europa que ha realizado la transposicion mas rigida de la directiva europea sobre contratacion
publica, ddndose numerosos incumplimientos de la ley, recomendando que deben modificarse
los criterios para determinar el periodo de recuperacion de la inversion y lo que se considera
“rentabilidad razonable”, al haberse regulado con excesivo detalle aspectos como Ia
transferencia del riesgo operacional, el plazo concesional, o la fijacion de la tasa de descuento
(OIReScon, 2023).

Las dos modificaciones legales que han alterado el marco regulatorio de manera significativa
son el Real Decreto 55/2017, de 3 de febrero, por el que se desarrolla la Ley 2/2015, de 30 de
marzo, de desindexacién de la economia espafiola y la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de
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Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las
Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE, de 23 de febrero
de 2014. Algunos de los elementos esenciales que cambian las reglas de juego para los
inversores son la determinacion del periodo de recuperacién de la inversidn, el mantenimiento
del equilibrio econdmico del contrato y la fijacién de la tasa de descuento.

La idea basica que recoge la reforma normativa en su intento de reestablecer el principio de
“riesgo y ventura” del concesionario consiste en recurrir a un tipo de regulacién muy complicado
de aplicar en contratos de larga duracidn con informacidn asimétrica e incertidumbre de costes
y de demanda. El tipo de regulacion utilizado por el legislador ignora todo lo que hoy sabemos
sobre la teoria de contratos e incentivos, tratando de aplicar una férmula para el célculo del
periodo de recuperacion de la inversion, mediante una fijacidén de la rentabilidad del capital y
un reparto de riesgos que eleva la incertidumbre que ha de soportar el inversor a un grado
innecesariamente alto, como muestra los pocos licitadores que acuden a los concursos y el alto
numero de concursos desiertos.

El Real Decreto 55/2017 define en su articulo 10 el periodo de recuperacién de la inversidn de
la concesién de plazo fijo, cuya duracién es el valor de n para el que se cumple la siguiente
desigualdad, incluyendo en dicha corriente de ingresos netos las inversiones realizadas:

n

FC,

tzomz 0, (D

Donde F(C; denota el flujo de caja esperado del aio t, n es el periodo concesional, y b es la tasa
de descuento, cuyo valor serd el rendimiento medio en el mercado secundario de la deuda del
Estado a diez afios en los ultimos seis meses, incrementado en un diferencial de 200 puntos
basicos.

Como puede suponerse, los flujos de caja ligados a proyectos de infraestructuras de larga
duracion estan sujetos a demasiada incertidumbre como para poder determinar ex ante el plazo
compatible con un valor actual neto igual o mayor que cero. El historial de renegociaciones de
las concesiones de plazo fijo con prorrogas del plazo concesional, modificaciones de los peajes,
compensaciones, etc., lo corrobora.

En este tipo de regulacion, el legislador ha de estimar parametros y realizar predicciones de largo
plazo, ademas de fijar lo que entiende por remuneracién normal del capital invertido. Aunque
se establece un periodo maximo de 40 afios para las concesiones de obras (con alguna prérroga
cuando se cobra peaje), determinar el periodo concesional ex ante es un ejercicio imposible.
Aunque el legislador establece la formula que permitiria el equilibrio econdmico de la
concesionaria, en los términos que fueron establecidos para su adjudicacidn, es dificil imaginar
que el regulador acierte con los valores de las variables que permitan a la concesionaria cubrir
costes con el valor de n estimado basandose en predicciones de demanda y costes.

Dejando a un lado los casos de fuerza mayor (por ejemplo, terremotos o inundaciones), si las
previsiones de la demanda necesaria para recuperar la inversién no se cumplen, la concesionaria
no tendra derecho a que se introduzcan cambios en el contrato para el restablecimiento del
equilibrio econdmico financiero, incluso si dichas predicciones las hubiera realizado la propia
Administracién.
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3. Cambios propuestos para mejorar la reforma

La reforma estructural del sistema concesional espafiol ha sido ampliamente analizada (Engel,
et al, 2015; de Rus, 2015; de Rus y de la Fuente, 2020; de Rus, 2023) y requiere un cambio en la
estructura de la gobernanza actual. Tras la fase de planificacidén, una unidad administrativa en
el Ministerio realizaria el disefio preliminar de los proyectos y, una vez que son evaluados por
una agencia independiente fuera del Ministerio de Transportes, también procederia a su
licitacién. Otra unidad independiente de la que decidid la adjudicacidon se encargaria de la
supervision de la construccién, operacién y mantenimiento del proyecto, sancionando los
incumplimientos.

El reparto dptimo de riesgos es imprescindible para obtener las ganancias de eficiencia que se
esperan de las APP al modificar los incentivos del concesionario. La normativa espafola asigna
el riesgo de demanda al concesionario en el articulo 14, apartado 4 de la ley de Contratos del
Sector Publico. El legislador establece con claridad que el derecho de explotacién de las obras
va unido a un “riesgo operacional en la explotacion de dichas obras abarcando el riesgo de
demanda”®. Para evitar que cambios exdgenos en la demanda que imposibilitan el equilibrio
econdmico de la concesionaria se puedan interpretar como riesgo imprevisible susceptible de
compensacion, el apartado 4 establece que “se considerara que el concesionario asume un
riesgo operacional cuando no esté garantizado que, en condiciones normales de
funcionamiento, el mismo vaya a recuperar las inversiones realizadas ni a cubrir los costes en
que hubiera incurrido como consecuencia de la explotacidn de las obras que sean objeto de la
concesion. La parte de los riesgos transferidos al concesionario debe suponer una exposicion
real a las incertidumbres del mercado que implique que cualquier pérdida potencial estimada
en que incurra el concesionario no es meramente nominal o desdefiable”.

Asignar el riesgo de demanda a la concesionaria en una actividad en la que el volumen de
usuarios es exdgeno es la causa de muchos de los problemas de las APP. Como la ley fija un
plazo maximo de 40 afios, no existe un inconveniente legal para utilizar un plazo variable en el
contrato concesional, ya que se ha argumentado con frecuencia que la Administracion no podia
firmar un contrato sin saber su duracion. Las concesiones podrian licitarse con un sistema que
asigne la concesién a la oferta que solicite el menor valor presente del flujo de ingresos
derivados de la concesiéon (Engel et al, 2001), calculado con una tasa de descuento
predeterminada por la Administracién, dejando que el plazo de la concesién sea el necesario
para recuperar esa cantidad con la demanda realmente observada.

La licitacidon por minimo valor presente de los ingresos reduce significativamente el riesgo de
demanda: si la demanda resulta inferior a lo previsto, se alarga el plazo de concesién en forma
automatica, hasta que se alcance la cantidad licitada, o hasta que se alcance el limite legal de
concesion; en este ultimo caso, la concesionaria seria compensada por la diferencia entre lo
licitado y los ingresos recaudados hasta ese momento, lo que evitaria los problemas asociados

% La directiva europea define el riesgo operacional como el riesgo de exposicién a las incertidumbres del
mercado, que puede consistir en un riesgo de demanda o en un riesgo de suministro, o bien en un riesgo
de demanda y suministro.
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al calculo del lucro cesante. Si la demanda es superior a lo previsto, el contrato finalizara una vez
recuperada la cantidad licitada.

En la actualidad, la valoracidn de las ofertas y la posterior adjudicacion de los contratos se
realizan utilizando un sistema de puntos para un conjunto de variables, muchas de ellas
cualitativas y con un sistema de ponderacién ad hoc, lo que introduce cierta arbitrariedad y
oscurece el proceso competitivo. Utilizando un filtrado de licitantes con las variables cualitativas
técnicas que se estime oportuno, y con total transparencia, la concesién podria ser adjudicada
a la oferta que solicitase el minimo valor presente de ingresos.

4. Conclusiones

El modelo de colaboracidon publico-privada en Espafa esta atravesando un periodo de
incertidumbre por varias razones que vienen de periodos anteriores. Lejos de contribuir a la
recuperacion de las APP, la modificacién reciente de la normativa por la que se rige ha
contribuido a su declive. En estas paginas hemos esbozado cambios que podrian realizarse y que
se desarrollan con detalle en las referencias bibliograficas. Dichos cambios afectan a la
gobernanza del sistema de provisién de infraestructuras en nuestro pais, al disefio de los
contratos y al sistema de valoracion de estos para la seleccion de la oferta ganadora. El sistema
concesional espanol puede ser mejorado sin demasiado esfuerzo para reestablecer la confianza
de los inversores sin dafiar los incentivos que permiten obtener lo mejor de la iniciativa privada.
La base de la reforma es una gobernanza bien disefiada y un reparto eficiente del riesgo.
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La Administracion Publica y la Productividad en Espafia: ¢ Estimulo o freno?

José E. Boscd, Universitat de Valéencia y FEDEA

Javier Ferri Carreres, Universitat de Valencia y FEDEA

1. Introduccion

El bienestar de la poblacién guarda una relacién muy estrecha con la renta per cépita de la
economia a la que pertenece. Con algunos altibajos, la renta per capita de Espafia convergio con
la Eurozona hasta la Gran Recesidn. Si en el afio 2000 nuestro diferencial del PIB per capita con
respecto a la media de las economias de la zona euro era del 14%, en el afio 2007 se habia
reducido al 5%. Sin embargo, tras la crisis financiera y la del Covid la brecha se ha vuelto a ampliar
hasta representar el 17% de la media de la Eurozona. Por el camino, otras economias, que a
principios del siglo XXI partian con niveles de renta per capita inferiores a la mitad de Espafia,
han realizado un rédpido proceso de convergencia con nuestra economia. Asi, la renta per capita
de Lituania es en la actualidad superior a la espafiola, Polonia se encuentra sdlo 6 puntos por
debajo, y Rumania, cuyo PIB per capita representaba en el ailo 2000 un 35% del de Espafia, hoy
alcanza el 80%. En resumen, en la convergencia con Europa, Espafia ha retrocedido mas de 25
anos.

Al descomponer el diferencial de 17 puntos que nos separa en renta per cépita con la Eurozona
encontramos dos claros responsables. En primer lugar, nuestra productividad, medida como PIB
por horas trabajadas, es 14 puntos inferior a la media de las economias del area del euro.
También la tasa de empleados sobre el conjunto de la poblacién se encuentra un 10% por debajo
de la media europea. Esto significa que, en Espafia, la renta per capita se ha comportado peor
que la de los paises de nuestro entorno porque hay una menor proporcion de nuestra poblacion
contribuyendo a generar renta, y porque la capacidad de generar renta de aquellas personas
que trabajan estd por debajo de la media de los paises de nuestro entorno. De hecho, si no fuera
porgue en Espafia se compensan las dos deficiencias anteriores con un mayor esfuerzo en el
trabajo, a través de mas horas trabajadas por empleado, la brecha negativa con Europa en
nuestra renta per capita seria incluso 7 puntos mas acusada. El resultado de todo lo anterior es
qgue no sélo hemos perdido renta per cdpita y bienestar con respecto a nuestros socios
europeos, sino que la poblacion empleada también pierde bienestar al disponer de menos
tiempo de ocio que su homdloga europea. Se podria decir que nuestros trabajadores sufren un
castigo por el mal comportamiento de la productividad y del empleo.

La propuesta procedente del actual gobierno de reducir obligatoriamente la jornada laboral
maxima tendra un efecto directo sobre las horas por trabajador, pero también podria afectar a
la productividad y al empleo. Si el efecto de esta medida sobre la productividad excede de Ia
caida de las horas por empleado, se podria hablar de que la medida tendria un efecto positivo
sobre la renta per cépita. Eso sucederia en el improbable caso en el que el trabajador fuera capaz
de generar el mismo valor afiadido o mas, trabajando 37,5 en lugar de 40 horas a la semana. Si
el posible aumento en productividad desencadenado por la medida fuera inferior a la reduccion
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en las horas por trabajador, la renta per capita caeria; excepto si el salario disminuyera en mayor
proporcién que la diferencia entre el aumento de la productividad y la reduccién de las horas,
en cuyo caso el consiguiente efecto positivo sobre el empleo podria servir como factor
compensador.

El ejemplo anterior ilustra cdmo la Administracion Publica puede influir sobre la renta per cépita
afectando a los tres grandes componentes que la integran: la productividad por hora trabajada,
las horas trabajadas por empleado, y la tasa de empleo sobre la poblacién total. En esta nota
nos centraremos en la capacidad de la Administracion Publica para afectar a la productividad en
el largo plazo, cuyo aumento es el verdadero motor del crecimiento econdmico y el bienestar
de la poblacion, al permitir disfrutar de mayores tasas de empleo, mayor tiempo de ocio,
mayores salarios, mayor consumo y mayores posibilidades de redistribucion.

2. Larelacidn entre la Administracion Publica y la productividad

La productividad de una economia tiene mucho que ver con la capacidad de generar ideas
nuevas o de aplicar de la mejor forma posible sobre nuestro entorno econdémico las ideas
surgidas en otros entornos. Son las ideas las que han hecho prosperar a la humanidad a través
de mejoras en la salud, la educacién, el aumento en el tiempo libre, la mejor distribucion de la
renta, o la capacidad de satisfacer necesidades y preferencias relacionadas con el consumo. Al
contrario de lo que sucede con el uso del factor trabajo o el capital cuando se mantiene
constante la calidad, la generacion de ideas no esta limitada por los rendimientos decrecientes,
sino que las nuevas ideas alimentan otras ideas. Ademas, dichas ideas terminan permeando
sobre el trabajo y el capital mejorando la calidad en estos factores, lo que aumenta su potencial
para generar valor afiadido por unidad de input. Es el caso de las mejoras en el capital humano
que se producen por la exposicidén de la poblacidn al sistema educativo o al aprendizaje que
tiene lugar en las empresas, asi como el de las mejoras tecnolégicas que incorpora el nuevo
capital adquirido al aumentar la demanda de inversién.

La Administracion Publica puede jugar un papel activo en la dinamica de la productividad por
distintas vias. De un modo directo, a través del gasto en bienes de consumo y servicios publicos,
lo que podemos llamar gasto corriente productivo, pues genera valor afiadido en la economia.
En este caso, su rol en el aumento de la productividad debe medirse por su capacidad de alcanzar
los objetivos que justifican en ultima instancia el gasto, como puede ser mejorar la formacion
de los estudiantes, cuando hablamos de gasto en educacion, o solucionar del mejor modo
posible los problemas de salud de la poblacion, cuando nos referimos al gasto en sanidad. Otra
forma directa en la que la Administracién puede influir sobre la productividad es a través de la
inversion publica pues, como hemos indicado, el nuevo capital incorpora nuevas tecnologias, y
las nuevas infraestructuras, como carreteras, vias ferroviarias, puertos o colegios, mejoran la
capacidad de los factores privados y del propio gasto publico de contribuir a la generacion de
renta. Por ultimo, la Administracion Publica puede influir en la productividad de un modo
indirecto, mediante normas y regulaciones que favorezcan o dificulten el nacimiento y la
implantacion de nuevas ideas al sistema productivo.
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3. El gasto publico en Espaia y su financiacién

Como norma general, el gasto publico deberia tener como uno de sus objetivos potenciar la
productividad de las economias, por su efecto en el bienestar a largo plazo. Sin embargo, la
financiaciéon del gasto publico mediante impuestos introduce distorsiones que frenan el
crecimiento de la productividad. Por encima de cierto umbral de gasto publico la evidencia
empirica demuestra que un mayor gasto publico reduce el crecimiento econémico. Dicho
umbral depende de la capacidad de la Administracidn Publica para maximizar la productividad
a través del gasto y minimizar las distorsiones por la parte de los ingresos.

El gasto publico total en Espaiia ha ido ganando peso en las uUltimas dos décadas. En el afio 2000
suponia un 39% del PIB de nuestra economia, ascendiendo a mds del 47% del PIB en 2022. La
financiacion de este gasto se ha producido por medio de un aumento en los ingresos publicos
(badsicamente impuestos) pero también, debido al desajuste entre ingresos y gastos, via
incrementos de la deuda publica. Por la parte de los ingresos publicos, la presion fiscal en
Espafia, medida como los recursos de la Administracién Publica divididos por el PIB, aumenté de
38 puntos de PIB en el afio 2000 hasta poco menos de 43 puntos en el afio 2022. Mientras tanto,
la deuda publica escalé del 57% del PIB en 2000 al 110% en 2022, lo que supuso destinar en el
afio 2022 un 6% del gasto publico (un 2.5% del PIB) al pago de intereses, un concepto de gasto
totalmente improductivo. Ademas, la elevada deuda publica hace vulnerable a la economia
espafola ante posibles aumentos futuros en los tipos de interés, que encarecerian
considerablemente la refinanciacidn de ésta, desviando recursos de otros usos mas productivos.

Con excepciéon de la muy reducida parte dirigida a corregir externalidades negativas sobre la
economia, el aumento en la presién fiscal ocasiona distorsiones en la asignacion 6ptima de los
recursos, lo que es un impedimento al crecimiento de la productividad. La gravedad de dichas
distorsiones es especifica de cada figura impositiva, siendo menor para los impuestos indirectos,
como los impuestos al consumo, y mayor para los impuestos sobre el trabajo y el capital, que
desincentivan la oferta y la demanda de trabajo, y la inversidn productiva. Si comparamos el afo
2022 con el afio 2000 encontramos que el tipo efectivo de los impuestos al consumo
(recaudacién tributaria dividida por la base imponible) se ha mantenido relativamente
constante alrededor del 13%, siendo uno de los mas bajos de Europa, mientras que el tipo
efectivo del impuesto sobre capital ha aumentado del 23% al 28%, y el tipo efectivo sobre el
factor trabajo (que incluye las cotizaciones sociales®®) ha experimentado un incremento de 8
puntos porcentuales, del 29% al 37%, situdndose, por la parte debida a las cotizaciones, entre
los mas elevados de Europa. La conclusién de todo esto es que el aumento experimentado en la
presion fiscal desde el principio de siglo se ha producido sobre la base de una combinacion de
impuestos poco favorable al desarrollo de la productividad y del crecimiento econdmico.

Tampoco todo el gasto publico tiene el mismo potencial de elevar la productividad de la
economia. Si agrupamos las categorias de “Subsidios”, “Prestaciones Sociales” y “Otras
Transferencias”, que podria considerarse la parte menos productiva del gasto publico,
detectamos un crecimiento desde el aino 2000 de 7 puntos sobre PIB, desde los 17 hasta los 24

40 Aunque las cotizaciones sociales tienen un componente de salario diferido, las imperfecciones en el
mercado financiero, el disefio del sistema de pensiones, la traslacidn de la carga fiscal soportada por los
distintos agentes, y la percepcion sobre la sostenibilidad del sistema, las alejan del concepto original
para el que fueron disefiadas.
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puntos, lo que significa que su peso sobre el total del gasto publico ha aumentado desde el 43%
en 2000, hasta representar el 50% del total del gasto publico en el afio 2022. Un
comportamiento muy distinto al de la inversidn publica, que ha pasado de representar el 9,5%
del gasto publico (3,7% del PIB) en 2000 a Unicamente el 5,8% (2,8% del PIB) en 2022. Dentro de
la inversidn publica, el gasto en 1+D es un buen indicador del esfuerzo que la Administracion
Publica dedica a la generacién de ideas que, como ya hemos comentado, estdn detras del
crecimiento de la productividad. En Espafia el gasto publico en 1+D representé un 0,63% del PIB
en 2022, el mismo porcentaje que en 2011, aunque mostrando una recuperacién desde el 0,54%
del 2018. Sin embargo, esta evolucion es del todo insuficiente cuando la comparamos con los
paises de nuestro entorno, pues la brecha negativa en la ratio del gasto publico en I+D sobre
PIB, con respecto a la media de la Unién Europea, se ha ampliado de 16% a algo mas de 18%.

4. Gasto publico en educacion y sanidad

Si excluimos las prestaciones sociales, la suma del gasto en educacioén y sanidad representa en
la actualidad el 40% del gasto publico. El gasto en sanidad ha crecido desde el 13,2% en 1999
hasta el 14,6% del gasto total de las administraciones publicas, mientras que el gasto publico en
educacion se ha reducido desde el 10,4% al 9,2% del gasto total. El distinto comportamiento que
han seguido el gasto publico en sanidad y educacién desde comienzos del siglo XXI refleja la
distinta evolucién de la poblacion mas demandante de estos servicios durante este periodo. Por
ello, un mejor indicador para seguir el esfuerzo en gasto realizado en sanidad es el de gasto
publico real en salud por habitante, que ha crecido un 48% desde el principio de siglo
(concretamente, desde 2003), y el gasto publico real en educacion por poblacidn entre 6 y 24
afios, que ha crecido un 35%. Estas cifras contrastan fuertemente con la sensacién que se ha
generalizado en Espafia de que, tanto la sanidad como la educacién han experimentado
importantes recortes en las Ultimas dos décadas, cuando las Unicas caidas del gasto real por
habitante, en ambos casos, se produjeron entre 2010 y 2013. Posteriormente, y hasta la
actualidad, el gasto real per capita ha crecido, tanto en sanidad como en educacidn, hasta
alcanzar niveles claramente superiores a los que habia en Espafia en 2007-2008, al principio de
la crisis financiera. Sin embargo, sobre la sanidad y la educacidn, la pregunta relevante en
relacidn con la productividad es en qué medida el crecimiento del gasto real per capita en ambos
servicios ha cumplido su cometido primario: resolver los problemas de salud de la poblacidn, en
el caso de la sanidad, y mejorar la formacidn para que la poblacidn se enfrente del mejor modo
posible a los desafios del mercado de trabajo, cuando hablamos de educacion.

La tasa de abandono temprano del sistema educativo se define como el porcentaje de personas
de 18 a 24 afios que no ha completado la segunda etapa de educacién secundaria, y no se
encuentran inmersos en ningun otro proceso de formacion. Espafia ha realizado un considerable
esfuerzo en la reduccion de este indicador, que ha pasado del 24,7% en 2012 al 13,9% en 2022.
Cuando lo comparamos con la media europea, la tasa de abandono ha pasado de ser 2,2 veces
superior a la media europea en 2012 a 1,8 veces superior en 2022, la segunda tasa mas alta de
la Union Europea, sélo superados por Rumania. Aunque tanto la reduccién en la tasa de
abandono como el proceso de convergencia de este indicador con Europa son buenas noticias,
no deja de ser una medida deseable pero indirecta de la calidad del sistema educativo, pues
puede reaccionar tanto a regulaciones como a factores relacionados con el mercado de trabajo
gue guardan poca relacién con la capacidad formativa de cada euro por estudiante gastado en
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educacién. En otras palabras, minimizar la parte de la poblacién joven no expuesta a la
educacién es una condicidn necesaria, pero no suficiente. Una gran parte de las diferencias en
productividad entre paises se debe a la calidad de su sistema educativo.

La mejor forma de evaluar la calidad de los sistemas educativos es a través de la realizacion de
pruebas estandarizadas a los estudiantes en las que se evallan de forma objetivable los
resultados conseguidos en el proceso de ensefianza/aprendizaje. La mas conocida de estas
pruebas son los informes PISA, fundamentados sobre la evaluacion de las competencias de los
estudiantes en distintas materias al finalizar la educacién secundaria obligatoria. Desde el afio
2000 a 2022 Espafia ha visto como se reducian sus competencias en lectura, matematicas y
ciencias, lo que significa que en 2022 estamos aproximadamente un curso por debajo de un
alumno medio de la OCDE en el afio 2000. Esta caida de las competencias es un fendmeno
bastante global que afecta a muchos otros paises, y los paises de la zona euro han
experimentado un retroceso incluso superior.

En resumen, el importante aumento en el gasto publico por estudiante que se ha observado en
los ultimos 25 afos en Espafia no ha venido acompafiado de una mejora en las competencias de
nuestros estudiantes o, dicho de otra forma, no parece haber mejorado la productividad del
sistema educativo publico. Mas bien al contrario, cuando nuestros estudiantes terminan la
ensefianza secundaria obligatoria en materias tan importantes como la comprension lectora, el
razonamiento matematico o el conocimiento cientifico se ha empeorado en las dos ultimas
décadas. Aunque PISA Unicamente representa una fotografia de una cohorte determinada de
estudiantes en distintos momentos del tiempo, este mal resultado recoge la influencia de
deficiencias en los estadios primeros de la ensefanza y se contagia a los niveles superiores
provocando titulos devaluados que no encuentran el reconocimiento que se les presupone en
el mercado de trabajo. Para corregir estas deficiencias deberia implementarse un mecanismo
externo de rendicion de cuentas a todos los niveles de la educacién, junto con una mayor
autonomia en la gestidn de los centros, cuya financiacion se deberia ver condicionada por los
resultados publicados de indicadores homogeneizados entre territorios y areas econémicas.

De modo similar a lo acontecido con la educacidn, los indicadores intermedios del gasto publico
en salud han tenido un comportamiento positivo durante el siglo XXI. Asi, el gasto publico
sanitario real por habitante ha aumentado de forma considerable entre 2003 y 2022 (un 48%).
Atendiendo a la informacién oficial de libre acceso facilitada por el Ministerio de Sanidad
(Indicadores clave del Sistema Nacional de Salud), y centrandonos en los indicadores referidos
a la atencién primaria, podemos comprobar que el porcentaje del gasto sanitario en atencion
primaria ha permanecido muy estable en torno al 14% del gasto total sanitario durante las dos
ultimas décadas, lo que significa que el gasto real per capita en atencidn primaria ha crecido al
mismo ritmo que el gasto global, un 48%. Tan importante crecimiento del gasto ha permitido
reducir el nUmero medio de pacientes por médico en mas de cien personas entre 2004 y 2022,
de 1389 a 1282 pacientes por médico, y se ha reducido la media de consultas a médicos de
primaria por habitante y afio de 6 consultas en el afio 2007 a 5,5 en el afio 2022. Sin embargo,
la mejora en estos indicadores no ha logrado aumentar la satisfaccion de los ciudadanos con el
Servicio Nacional de Salud, que se ha mantenido, con pequefias oscilaciones, constante en 6,3
puntos sobre 10 en ese periodo de tiempo. En consecuencia, los datos del sistema de atencién
primaria en Espafia parecerian apuntar a una resefiable mejora del servicio publico, lo que
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contrasta fuertemente con la percepcidn generalizada en la sociedad espafiola de colapso, falta
de recursos e incremento en los tiempos para ser atendido. Tal vez los datos medios del sistema
estan escondiendo un problema grave de gestidn y organizacion de los recursos sanitarios, con
centros de atencidn efectivamente muy saturados, y otros con elevados niveles de capacidad
ociosa. ldentificar las razones por las cuales el importante aumento en los recursos destinados
a la sanidad por habitante no ha redundado en una mejor percepcién ciudadana del
funcionamiento de los distintos niveles de la sanidad publica, es imperativo para mejorar su
eficiencia.

5. Lacapacidad de la Administracion Publica para regular a favor de la productividad

Las deficiencias de la Administracidon Publica para conseguir una combinacion de ingresos y
gastos proclive al crecimiento de la productividad apuntadas anteriormente podrian verse
compensadas por su capacidad para generar un conjunto de normas, reglas y leyes que
favorecieran el crecimiento de la productividad en el sector privado. El Banco Mundial publica
datos sobre la percepcion del sector privado (hogares y empresas) en cuanto a la calidad de la
gobernanza en los distintos paises. Desde el afio 2000 la calidad institucional en Espania
(efectividad del gobierno + calidad regulatoria + estado de derecho + control de la corrupcién)
se ha reducido casi en 60 puntos porcentuales con respecto a Europa, pasando de estar un 37%
por encima de la media de la Unién Europea en 2000 a estar un 20% por debajo en 2022. En
términos de calidad regulatoria, después de estar un 20% por encima de la media europea a
principios del siglo XXI, nos situamos un 30% por debajo en 2022. En rendicién de cuentas las
cosas no han ido mejor, con una caida del 50% con respecto a la media de la UE. Esta informacidn
dibuja un panorama de poca eficacia de la Administracion espafola en la generacion de
normativa que estimule la creacidn y la implementacién de las ideas en el sistema productivo y,
lo que tal vez sea peor, la Administracion Espafiola parece no asumir muchas responsabilidades
por este fracaso. El mejor antidoto contra esta deficiencia seria la creacion de una agencia
independiente de evaluacion de politicas publicas, similar juridicamente a la Agencia
Independiente de Responsabilidad Fiscal (AIREF), que estaria encargada de valorar ex ante y ex
post los efectos de las nuevas normas, como proponia la Ley para la Institucionalizacidn de la
Evaluacién de Politicas Publicas, de 2022, si bien el texto de la misma plantea muchas dudas y
su aplicacion parece estar detenida.

6. Conclusiones

Sin mejoras consolidadas de la productividad no puede haber crecimiento sostenido ni mejoras
de bienestar. Espafia se esta separando cada vez mas de la dindmica del crecimiento de la renta
per capita, la productividad y el bienestar de los paises europeos de nuestro entorno, y el pobre
desempenio de la productividad es el principal responsable de este hecho. Si, ademas, Europa
tampoco lo esta haciendo excesivamente bien en este sentido respecto a otras economias en el
mundo, esto hace la situacidon de nuestro pais todavia mas preocupante. La Administracion
Publica puede influir de forma activa en la productividad a través del gasto y los ingresos
publicos, asi como mediante el conjunto de normas, reglas y leyes que genera

En Espafia, el aumento de la presidon fiscal durante el siglo XXI se ha correspondido con el
aumento en los tipos impositivos efectivos de los impuestos que mas distorsionan la asignacion
de recursos. Por otra parte, el aumento del gasto publico al que ha servido el aumento de la
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presion fiscal incorpora una parte cada vez mayor de subsidios y subvenciones, mientras que el
gasto publico en inversion e 1+D tiene un peso cada vez menor y se aleja de la media europea.

La educacion es un pilar fundamental de la productividad. El gasto publico real en educacién por
persona en edad de estudiar ha crecido un 35% desde el afo 2000, sin que dicho crecimiento
haya sido suficiente para frenar la caida detectada en las competencias y habilidades de nuestros
estudiantes en las pruebas internacionales estandarizadas. La salud es otro pilar necesario para
el desarrollo del bienestar y la productividad. El gasto publico real en sanidad por habitante ha
aumentado un 49% en 20 afios, permitiendo, por ejemplo, en la asistencia primaria, rebajar el
numero de consultas y de pacientes por médico. Sin embargo, la poblacion no percibe que los
servicios derivados del Sistema Nacional de Salud hayan mejorado, y la calificacion que les
otorga se mantiene en un notable bajo.

El deterioro percibido en la capacidad de la Administracién Publica Espafiola para gestionar los
graves retos de nuestra sociedad es muy llamativo, como lo atestigua el retroceso de 60 puntos
porcentuales con respecto a la media europea en el indice de calidad institucional.
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Gobernanza y toma de decisiones en la Administracion publica

Esteban Sastre, Instituto de la Empresa familiar

Uno de los grandes avances de los ultimos afios, como consecuencia de la revolucion
tecnoldgica, es el progreso en la capacidad de andlisis, gracias a un mayor y mejor uso de la
informacién. Aquellas organizaciones que estan implementando criterios de decisién basados
en datos, y estan sabiendo adaptar sus sistemas de gestidn a las nuevas necesidades de los
clientes, ven mejorar su posicién competitiva.

La comunicacidn digital prima y el mayor nivel de exigencia e inmediatez obligan a agilizar la
capacidad de respuesta ante nuevos problemas y demandas. Esto depende, en gran medida, de
la gobernanza, es decir, de la forma por la cual una organizacion toma decisiones y trata de hacer
gue se cumplan.

1. Complejidad normativa

En el caso de la gobernanza publica estas decisiones dependen, en gran medida, de un marco
normativo que debe contribuir a la mejora del modelo de convivencia y al desarrollo de las
sociedades. Unas reglas sencillas y claras reducen los costes de transaccion y contribuyen a la
dinamizacién econdmica y al aumento de los niveles de intercambio. Cuando el marco
normativo se amplia excesivamente aumentan estos costes, y lo que antes era una ventaja se
convierte en un problema.

Desde el inicio de la Democracia hasta 2018 se han aprobado en Espafia mas de 360.000 normas,
de las cuales estdn vigentes en torno a 100.000.%! Tan enorme volumen de produccién normativa
se traduce en una elevada complejidad, con diferentes efectos negativos. El primero es
procedimental, ya que se generan procesos administrativos lentos y farragosos. Segundo, la
dispersion orgéanica, que tiene su reflejo en las mas de 16.000 entidades publicas, que en muchos
casos incurren en duplicidades. Tercero, la fragmentacion del mercado, derivada del diferente
origen de las normas, explica, en parte, el reducido tamafio medio de nuestras empresas, uno
de los grandes retos estructurales para mejorar la productividad.

Por otra parte, el contenido de las leyes o incluso la comunicacion de la Administracién con el
administrado, muestran elevados sintomas de complejidad que se traducen en un elevado grado
de conflictividad. Un ejemplo es el nimero de reclamaciones econdmico-administrativas, mas
de 200.000, de media, al afio. Cuando el texto de la norma no esta claro, los criterios de
interpretacion pueden ser diferentes.

Esta complejidad, tanto desde un punto de vista cuantitativo como cualitativo, supone un
elevado coste en términos de gestidn, aprendizaje, formacidn, y adaptacion. Es tiempo exigido
a los ciudadanos y empresas, a quienes no se les estd facilitando el cumplimiento de sus

41 Mora-Sanguinetti y Pérez-Valls, ¢ Cémo afecta la complejidad de la regulacién a la demografia
empresarial? evidencia para Espafia, Documento de Trabajo 2022, Banco de Espafia, 2020
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obligaciones con la Administracion publica. Y es un obstaculo al trabajo de los empleados
publicos, ya que estan sometidos a una rigidez regulatoria que, en muchas ocasiones, no ayuda
a dar respuesta a los problemas de cada momento. No hay decisiones que tomar, hay normas
que cumplir.

Un sistema de gestidon rigido y complejo no facilita la capacidad de adaptacion de la
Administracién.

2. El proceso de elaboraciéon de normas

Es imposible encontrar soluciones en las leyes a todas y cada una de las necesidades que se
plantean en la actualidad. La sociedad es cada vez mas heterogénea, y el rango de situaciones,
ambiciones, o preferencias, se amplia en cada generacidon. Uno de los grandes retos de la
Administracion publica es, por tanto, plantear un sistema de gestidn agil y eficaz (ademas de
garantista), que permita adaptar su oferta a una demanda con un alto nivel de exigencia como
consecuencia, entre otras razones, de una cultura digital creciente por parte del administrado.

Cuando las leyes exceden de la frontera entre convivencia y libertad individual, se altera el
mecanismo econdmico que permite adaptar cada situacion a cada realidad individual. Por
ejemplo, éhasta qué punto es democratico que una entidad publica le diga al ciudadano como
tiene que hacer la escalera de su casa? ¢ Hasta qué punto la Administracion tiene que decidir por
el ciudadano la mejor educacidn para sus hijos? Estas preguntas forman parte de otro debate
entre libertad individual y normas de convivencia, entre capacidad de eleccién del ciudadano y
asignaciones administrativas.

Las decisiones en la gestidon publica estan condicionadas por unas normas que tratan de
incorporar una realidad social diferente. Se cambian y adaptan las leyes, y se crean mas y mas
capas normativas, pero la gobernanza y el sistema de toma de decisiones sigue siendo el mismo
gue hace mas de un siglo.

Antes de ser aprobadas por asambleas o consejos de gobierno, las leyes pasan por varias fases
qgue van desde el reconocimiento del problema hasta el planteamiento de la solucién. Sin
embargo, en este procedimiento no siempre se tiene en cuenta a todas las partes afectadas, ni
se lleva a cabo el andlisis y diagndstico con el equilibrio adecuado. Asi, por ejemplo, en los
ultimos afios, se ha incrementado el recurso a los Reales Decretos-leyes, que evitan los informes
preceptivos de los drganos consultivos.

Los procesos de elaboraciéon de normas deberian contar con la participaciéon real de expertos y
partes afectadas, que ayuden a entender las diferentes perspectivas, que puedan aportan sus
experiencias y enriquecer un debate en torno a un problema comun, de acuerdo con las ideas
de Gobierno Abierto. Si bien es cierto que este nivel de colaboracidn existe sobre el papel, queda
un margen importante de mejora.

Los sesgos politicos, ideoldgicos o simplemente la aplicacién de criterios de percepcién en la
toma de decisiones limitan la eficacia en la gestion publica y suponen, en muchos casos, un
elevado coste adicional derivado de la ausencia de un analisis basado en hechos objetivos.

Hoy, gracias a las nuevas herramientas digitales, es mucho mas sencillo generar, ordenar,
compartir y analizar informacion. Las decisiones deben estar basadas en evidencias empiricas y
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datos para mejorar la gestion y calidad de las politicas publicas. Cuando se tiene mas informacion
es mas facil gestionar y orientar la estrategia de cualquier organizacion.

La descentralizacion, ademas de acercar la Administracion al ciudadano, permite aprovechar
mejor los modelos comparados y experimentar desde diferentes perspectivas para después
poder comprobar qué solucidn funciona mejor. Contar con 17 Comunidades Auténomas y mas
de 8.000 entidades municipales ayuda a poner a prueba proyectos piloto que luego, en caso de
éxito, pueden ser contrastados y replicados en otros territorios.

3. Estabilidad normativa

Por otra parte, la objetividad en la toma de decisiones, y en su caso, la independencia de los
reguladores contribuye a un enfoque basado en la realidad econdmica y social. La objetividad
frente a la percepcidn facilita la estabilidad de las normas.

Si las normas no son estables se reduce la seguridad juridica y la confianza. Por ello son tan
importantes los acuerdos previos antes de aprobar una nueva norma. El consenso, la palabra,
es el mejor antidoto a la inseguridad juridica. Cuando las partes implicadas: expertos, sociedad
civil y grupos politicos, participan desde el principio en el proceso decisorio, existe un mayor
grado de implicacién, sentido de responsabilidad y pertenencia a un proyecto pensado para
perdurar en el tiempo. Un claro ejemplo es la Constitucion.

Si, al contrario, la consigna es aprobar una ley sin necesidad de acuerdo, y si el fin (no el medio)
es una buena foto, esa norma se modificara cuando el panorama politico cambie. Buenos
ejemplos son las diferentes leyes de educacién o las permanentes modificaciones fiscales que
se han sucedido desde el inicio de la Democracia. Una ley nunca puede ser un fin en si mismo,
debe ser un medio para mejorar la convivencia, el entorno y el desarrollo econdmico y social a
largo plazo.

Un sintoma mas de esta falta de estabilidad es la elevada rotacion en cargos de alta direccion
en la Administracion. Espafia es uno de los paises donde mas cambios se producen en los
equipos directivos tras cada nueva eleccidn politica, segiin la OCDE. Esto implica que aquellas
personas con nuevas responsabilidades no siempre tienen el conocimiento o la confianza con el
equipo, lo que implica tener que transitar por una curva de aprendizaje que limita la capacidad
de accién.

Un buen marco institucional es la base que diferencia generalmente a paises desarrollados de
otros paises en via de desarrollo, ya que contribuye a que los agentes econdmicos puedan tomar
decisiones sobre la base de la estabilidad, credibilidad, y confiabilidad en el mantenimiento de
las reglas de juego. Por tanto, es preciso buscar consenso para la estabilidad y el largo plazo.

Para alcanzar el consenso es necesaria la transparencia, es decir, que la informacion esté
disponible pero también es muy importante que sea clara y facil de entender. Este aspecto es
muy relevante si se quiere mejorar el conocimiento y la implicacion de los grupos afectados en
las normas a aprobar. Los sistemas de open government (Gobierno Abierto) son una invitacion
a esta participacién, que sera mayor cuando los datos estén al alcance del interesado, ademas
de limitar los problemas de informacidn asimétrica. Al mejorar el nivel de informaciéon aumenta
el criterio de las partes y se enriquece el debate en torno a un problema.

56



4. Generacion y gestion de datos en la toma de decisiones

Sin informacién es dificil tener un criterio objetivo. Para ello es fundamental centralizar y
ordenar los datos en bases compartidas. La generacién de librerias digitales ayuda a entender
mejor los patrones de conducta, correlaciones, o generar modelos de prediccién. Hoy por hoy,
es muy dificil comparar en algunos casos determinadas realidades o situaciones entre
Comunidades porque no hay unas métricas comunes de medicion.

El gran volumen de transacciones que se realiza diariamente en la Administracion deja un rastro
que debiera permitir interpretar estas preferencias, habitos de comportamiento, necesidades,
asi como anticipar tendencias o mejorar la prospectiva estratégica. El dato se ha convertido en
el nuevo petrédleo, pero, a diferencia de éste, no es tan limitado y permite la creacion de granjas
de informacién mediante plataformas digitales.

La adaptacién de la Administracion al nuevo entorno digital depende, en parte, de su capacidad
para aprovechar esta informacion. Hay diferentes aspectos que hay que reforzar. Primero la
generacion de datos: las interactuaciones entre el ciudadano y la Administracion, o entre
administraciones (interoperabilidad), incluso entre ciudadanos, generan gran cantidad de
informacién muy valiosa. Segundo, determinar como se almacena esta informacion. Tercero,
decidir como se ordena y se filtra. Cuarto, ver quién tiene acceso y reforzar la transparencia para
un mayor aprovechamiento de la informacién. Quinto, facilitar el analisis de los datos y la
aplicaciéon de modelos de prediccion. Sexto, elaborar y analizar rigurosamente el diagnéstico,
gue debe contribuir a facilitar la toma de decisiones.

Por tanto, la Administracion tiene un amplio margen de mejora en cuanto al procedimiento de
toma de decisiones, y éste comienza fundamentalmente por la elaboracion de las normas. Hay
que diagnosticar a partir de un buen analisis basado en datos y evidencias empiricas; mejorar
los sistemas de generacidn, ordenacion, publicacidon y andlisis de los datos; incorporar a las
partes implicadas, expertos y sociedad civil a los procesos de decisién y elaboracién de normas;
dar mas espacio al debate para la consecucion de acuerdos; y apostar por menos leyes y mejores
(Better Regulation agenda, European Comission). No siempre es necesaria una nueva norma
para resolver un problema.
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Planes y politicas publicas: disefio, evaluacion e interaccién con los ciudadanos

Alfonso Novales, Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, Instituto Complutense de
Analisis Econédmico

La calidad del disefio de una politica publica puede condicionar decisivamente sus resultados.
Con cierta frecuencia, se esgrime la aprobacion de una ley o el lanzamiento de una determinada
politica para certificar, anticipada e injustificadamente, la resolucién del problema que motivo
dicha actuacion. Por el contrario, la eficacia real de una politica requiere un disefo riguroso de
la misma, asi como de su puesta en practica, que conviene supervisar para poder corregir a
tiempo posibles desviaciones respecto de su impacto esperado. El disefio de una politica tiene
que incorporar también su evaluacién, y debe ser motivada a los ciudadanos, quienes deben
estar informados de los potenciales costes y resultados de la misma, a través de la rendicién de
cuentas de los responsables de las actuaciones realizadas.

1. Eldisefo de politicas publicas

e Toda politica publica tiene uno o varios objetivos: reducir el abandono escolar, fomentar la
empleabilidad de los jévenes, estimular el crecimiento y la creacion de empresas, etc.. Pero
debe tener también objetivos observables, en términos cuantitativos, que puedan reflejar
los avances que se van consiguiendo en objetivos de caracter cualitativo como los
mencionados.

e Una politica publica debe disefiarse tras consultar con expertos del ambito definido por los
objetivos de dicha politica, asi como por representantes de los colectivos que puedan verse
beneficiados o perjudicados por la puesta en practica de la politica. En este aspecto, los
procesos de consulta publica que se han ido introduciendo en la administracién publica
espafola son muy relevantes y debe procurarse obtener la mayor utilidad de ellos.

e Toda politica publica debe contar con un aparato de gestion suficiente. Esto es
especialmente importante si se trata de actuaciones muy importantes por su magnitud
presupuestaria (como los fondos Next Generation), o porque deban afectar a muchas
personas en un corto periodo de tiempo (como el Ingreso Minimo Vital). Analizar
detalladamente si se dispone del aparato de gestidn apropiado debe formar parte del disefio
de toda politica publica.

e El desarrollo de una politica consume recursos publicos que, en aras de la transparencia,
deben justificarse adecuadamente a los ciudadanos. Por tanto, el texto que acompaiie la
definicion de toda politica publica (ya sea mediante una ley o no) debe justificar la eleccion
de un determinado tipo de actuacién para la consecucién del objetivo que se persigue. Debe
explicarse por qué no se han seguido algunas de las actuaciones que pudieran considerarse
como alternativas para el logro de dicho objetivo. Debe especificarse con cierto rigor por
qué se espera que la intervencion disefiada, y el presupuesto asignado, pueden ser
suficientes para conseguirlo. Los resultados de una determinada politica son inciertos a
priori, tanto porque el disefio que se hace de la misma pueda ser mas o menos adecuado,
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como porque el contexto en que se aplica siempre va a recoger un grado mas o menos
elevado de incertidumbre. Por ello, para mayor transparencia, podria ser adecuado
establecer en la definicién de la politica publica un conjunto reducido de escenarios con sus
potenciales resultados correspondientes, en funcién que de que materialicen las
condiciones que definen cada escenario.

Al igual que se recoge en la definicion de las Memorias de Impacto Normativo (MAIN) para
los decretos-ley, la definicién de una politica publica debiera indicar la informacion que se
ha consultado para motivar tal actuaciéon, asi como para establecer el disefio que se ha
escogido. Si procede, debiera incorporarse una comparativa internacional con experiencias
similares, describiendo sus disefios y resultados registrados.

Es importante establecer las relaciones entre una nueva politica publica y los planes y
politicas en fase de materializacion, o aquellos que hayan podido aplicarse en periodos
previos. La eficiencia requiere conocer bien las complementariedades que puedan existir
entre ellas, y también los posibles solapamientos en las iniciativas de cada politica, tanto en
los medios como en los objetivos de cada una de ellas.

En ocasiones, una politica publica se introduce mediante una norma o ley que especifica la
motivacion, los objetivos y los medios a utilizar. Evidentemente, es imprescindible que dicha
normativa se desarrolle y los medios especificados se pongan en funcionamiento, una vez
aprobada la normativa.

Evaluacion de politicas publicas

El disefio y la propuesta de toda politica publica, estén recogidos o no en una ley, deben

incorporar un esquema de evaluacion, junto con un presupuesto para el mismo.

El disefio de la politica debe incluir, de manera muy concreta, los procesos de recogida de
datos que deban hacerse durante y después de la aplicacién de la misma, para que el
proceso de evaluacion que se haya disefiado resulte factible, llegado el momento.

La evaluacién debe hacerse ex-ante y también ex-post. La evaluacion ex-ante debe justificar
rigurosamente la eleccion de una determinada intervencidon publica, mientras que la
evaluacion ex-post o evaluacidn de impacto analiza los efectos de una politica, pero no debe
confundirse con una mera contabilidad de lo realizado.

Cabe afiadir también mecanismos de seguimiento de resultados de la politica publica
durante su aplicacion, que permitan detectar dificultades en un estado temprano y efectuar
las correcciones necesarias, bien en la implementacién o en el objetivo que se persigue,
cuando el entorno cambia de modo significativo. Para ello, es importante que los objetivos
cuantitativos se establezcan junto con una senda de consecucion de los mismos, que pueda
ser utilizado en este tipo de seguimiento.

Resulta esencial disponer de agencias evaluadoras que sean independientes de los centros
responsables del disefio y ejecucion de la politica publica. Conviene considerar la
participacién del sistema de ciencia en los procesos de evaluacion; la evaluacion es parte
esencial del mundo cientifico, que puede aportar ademas su independencia de criterio. En
Espafia no tenemos una buena tradicion en este aspecto; la Ley 27/2022, de

60



Institucionalizacion de la Evaluacion de Politicas Publicas, considera la creacion de tres
organismos relacionados con la evaluacién de politicas publicas, pero no se ha avanzado
nada en este sentido.

3. Rendicidn de cuentas, lucha contra la corrupcion: écomo vamos en Espaiia?

La calidad de una democracia depende crucialmente de que los ciudadanos perciban que la
administracidn publica utiliza los recursos proporcionados por todos para la solucién de los
problemas comunes. Para ello, la gestion de los recursos publicos debe ir necesariamente
acompafiada de una estructura rigurosa de evaluacion de las politicas publicas, asi como de una
rendicién de cuentas de los gestores publicos, todo ello en un contexto de total transparencia
hacia los ciudadanos. La transparencia es, ademads, la mejor defensa para evitar casos de
corrupcion (“En la opacidad estd la corrupcion y en la oscuridad muere la democracia”, Esther
Arizmendi, primer presidente del Consejo de Transparencia y Buen Gobierno).

Lamentablemente, en estos tres aspectos, relacionados entre si y esenciales para la calidad de
la gestidn publica: transparencia, evaluacion de politicas publicas, y rendicién de cuentas hemos
progresado insuficientemente.

Mas de diez afos después de la promulgacidn de la Ley de Transparencia continuamos sin
disponer de informacidn sobre los costes econdmicos reales de los diferentes programas,
politicas y servicios publicos, asi como de su impacto, y de las percepciones y opiniones de los
ciudadanos acerca de los mismos.

La Ley 27/2022 de Institucionalizacién de la Evaluacién no esta bien disefiada y, quiza incluso
afortunadamente, no ha sido desarrollada (Novales, 2023).

Tampoco sirve de mucho disponer de una normativa, junto con una agencia publica que
supervisa su cumplimiento, si su labor no esta sujeta a una planificacién transparente y a una
consiguiente rendiciéon de cuentas, que permita a los ciudadanos conocer su existencia y
actividad y poder acceder a sus servicios. Pero para poder someter a las instituciones a una
adecuada rendicion de cuentas “es imprescindible que las mismas pongan a disposicion de los
ciudadanos los datos que expliquen y fundamenten sus tomas de decisiéon y que permitan la
elaboracion de un conocimiento critico” (Revista HAZ, 2023, Novales, 2020).

Espafia no ha estado nunca bien situada en los indices de Percepcién de la Corrupcién
(Transparencia Internacional (2024)), y su posicionamiento relativo empeora con los afios: en
2023 se situd cuatro puestos por debajo del indice de 2020, en la posicidén 36, muy lejos de los
paises con los que habitualmente nos comparamos en términos econémicos. Lo que mas
preocupa a Transparencia Internacional Espafia (TIE) son dos puntos ciegos que no se tratan
habitualmente como son la corrupcion legal y la injerencia de los otros poderes del Estado —
Ejecutivo y Legislativo- en las funciones del Poder Judicial. Los nombramientos basados en
afinidades politicas pueden no garantizar la idoneidad y la competencia de los jueces

TIE considera preciso no solo que Espafia aborde reformas legislativas sino, sobre todo, que
implemente procedimientos y controles adecuados de integridad, transparencia y rendicién de
cuentas. Considera esencial recuperar el buen funcionamiento de las instituciones -como por
ejemplo la renovaciéon del Consejo General del Poder Judicial- y llevar a cabo reformas
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institucionales necesarias, bastante coincidentes con las que hemos propuesto anteriormente,
para reducir de manera significativa el nivel de riesgos de corrupcidn en el sector publico.

Paises como Italia o Francia cuentan en sus sistemas de justicia con una agencia nacional
anticorrupcién con autonomia e independencia, mientras que en Espafia solo existe una fiscalia
especializada en perseguir los delitos por corrupcion (Fiscalia Especial contra la Corrupcién)
(OCDE 2024). Faltan medidas para garantizar que esta Fiscalia anticorrupcion, dependiente del
Ministerio de Justicia y por tanto del Gobierno, realice sus pesquisas de manera independiente
del Ejecutivo. De modo similar, debiera modificarse el estatuto de la Fiscalia General del
Estado para garantizar la separacion de los mandatos entre este drgano y el Gobierno. Las
grandes asignaturas pendientes de Espafia son: 1) la implementacion efectiva de la Ley del
denunciante de la corrupcion, ya que todavia no se ha creado la Autoridad Independiente de
Proteccion al Denunciante, como anunciaba la ley 2/2023 de Proteccion a Informantes (si bien
ya existen en alguna CCAA), 2) el “disefio normativo” que conforma la regulacién de los lobbies,
3) la ley de conflicto de interés y de incompatibilidades, 4) la reforma de la Ley de secretos
oficiales, y 5) la reforma de la Ley de Transparencia (Revista Haz, 2024).

4. El Gobierno Abierto como canal de interaccidn con los ciudadanos*?

La Alianza para el Gobierno Abierto (Open Government Partnership, OGP) lanzado por la ONU
en 2011, es una iniciativa multilateral que intenta asegurar compromisos concretos de gobiernos
nacionales y subnacionales para promover el gobierno abierto, dar mas poder a los ciudadanos,
luchar contra la corrupcidn y utilizar las nuevas tecnologias para fortalecer la gobernanza.

La estrategia de gobierno abierto lanzado por la ONU en 2011, del que nuestro pais es firmante,
incorpora tres elementos fundamentales: transparencia (estar expuesto al escrutinio publico),
accesibilidad (para cualquier personay en cualquier lugar) y capacidad de respuesta a las nuevas
ideas y demandas. Incorpora de manera clara la idea de dialogar e interactuar con el ciudadano,
es decir, de hacerlo participe de las decisiones y considerarlo un emisor con ideas de interés, no
un mero receptor pasivo. Todo ello, sobre la base de los principios de buen gobierno, tales como
la rendiciéon de cuentas, justicia, equidad, eficiencia, respeto del imperio de la ley y altos
estandares de comportamiento ético.

Las comisiones y foros de gobierno abierto establecidos en los paises que se adhieren a esta
estrategia constituyen un vehiculo idéneo para recibir las inquietudes, necesidades y demandas
de la sociedad. Estos grupos supervisan la facilidad de acceso a la informacion publica, la
rendicion de cuentas de los compromisos asumidos, y el establecimiento de consultas publicas
para recoger opiniones sobre normativa en fase de preparacién. Para ello, la Administracion
necesita desarrollar las herramientas adecuadas para recibir, procesar y responder a las
demandas y necesidades de los ciudadanos.

Espana forma parte de la Alianza para el Gobierno Abierto desde 2011 y ha llevado a cabo varios
Planes de Accién de Gobierno Abierto, cuyos logros pueden consultarse en el Portal de

42 La informacidn descriptiva de la estrategia de Gobierno Abierto y su estructura de ejecucion en
Espafia procede del Portal de Transparencia de la AGE:
https://transparencia.gob.es/transparencia/transparencia_Home/index/Gobierno-abierto/que-
es_organizacion.html
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Transparencia. Los Planes de Gobierno Abierto actian como palanca para alcanzar el objetivo
16 de desarrollo sostenible de la Agenda 2030: construir sociedades justas, pacificas e inclusivas.
La ejecucion del Plan de Gobierno Abierto se lleva a cabo de manera colaborativa a través de los
siguientes érganos:

e El grupo interministerial de Gobierno Abierto es un grupo de trabajo para la coordinacion
de las iniciativas de Gobierno Abierto en la Administracién General del Estado. En él
participan los responsables de las Unidades de Informacion de Transparencia y de Gobierno
Abierto de todos los ministerios, correspondiendo su coordinacién a la Direccion General de
Gobernanza Publica. Su ultima reunién data de febrero de 2020.

e La Comision Sectorial de Gobierno Abierto es un espacio de coordinacidn, colaboracion y
debate entre las Administraciones publicas espafiolas (estatal, autondmicas y locales) para
el intercambio de experiencias y el desarrollo y seguimiento de iniciativas conjuntas en
materia de gobierno abierto. Su ultima reunidon fue en septiembre de 2023.

e El Foro de Gobierno Abierto es un espacio de participacion y didlogo permanente entre las
Administraciones publicas (estatal, autondmicas y locales) y los/las representantes de la
sociedad civil, cuyo objetivo es impulsar la colaboracién, la transparencia, la participacién y
la rendicién de cuentas. En él participan, con igual nimero de representantes, las

Administraciones publicas y la sociedad civil.*

El 29 de octubre de 2024 finalizara el IV Plan de Gobierno Abierto espafiol (2020-2024),
integrado por diez compromisos dirigidos a reforzar la transparencia y la rendicidn de cuentas,
estructurados en torno a cuatro grandes objetivos: 1. Transparencia y Rendicion de Cuentas, 2.
Participacidn, 3. Integridad, 4. Sensibilizacién y Formacidn. Para su logro se prepararon una serie
de medidas dirigidas a mejorar la particién ciudadana, establecer nuevos sistemas de integridad
en las instituciones publicas, y fomentar la educacion y sensibilizaciéon de la ciudadania y el
funcionariado en materias de Gobierno Abierto. Ademds de los informes del Mecanismo de
Revisiéon Independiente de la Alianza (IRM) para el Gobierno Abierto, el Instituto de Evaluacion
de las Politicas Publicas (IEPP), que realizé una evaluacion intermedia del IV Plan de Gobierno
Abierto 2020-2024, llevara a cabo también su evaluacion final.

Lamentablemente, uno de sus principales objetivos, la reforma de la ley de Transparencia de
2013, no ha podido ser llevada finalmente a cabo, a pesar de que se constituydé un grupo de
trabajo a tal fin, que elabordé diversas ponencias con propuestas de reforma, y se llevé a cabo un
proceso participativo para la reforma de la ley. Por esta razén, tampoco se aprobd el reglamento
de desarrollo de dicha ley, aunque se llegd a elaborar un borrador del mismo, que incluso se
sometid a un proceso de informacion publica. En el lado positivo, se aprobé la ley 2/2023 de
proteccion de las personas denunciantes de casos de corrupcion y malas practicas.

Actualmente (marzo 2024) esta abierto a consulta ciudadana el V Plan de Gobierno Abierto. La
convocatoria de la consulta publica se difundié a través del Portal de Transparencia, siendo

L

recogida por la newsletter “La administracion al dia”, del INAP. Esto refleja el hecho de que las

43 Se cred mediante la Orden HFP/134/2018, de 15 de febrero, que recoge su organizacién y funciones.
El Foro aprobd sus normas complementarias de funcionamiento el 29 de octubre de 2020.
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convocatorias de consulta estan realmente accesibles Unicamente a quienes desarrollan una
actividad que les familiariza con consultas frecuentes con el Portal de Transparencia. En esta
misma linea, no cabe sino reconocer que las actividades del Foro de Gobierno Abierto contintan
siendo practicamente desconocidas por los ciudadanos. Si se pretende que los ciudadanos se
habitien a consultar frecuentemente dicho portal como canal de interaccién con la
administracion, deberia desarrollarse una iniciativa educativa muy importante.

Tan importantes limitaciones en la comunicacién con los ciudadanos no son un caso esporadico.
A modo de ejemplo reciente, el 7 de marzo de 2024 se anuncioé en los medios de comunicacién
que el borrador del proyecto de Real Decreto por el que se creara el Consejo de la Productividad
de Espafia salia a audiencia publica; el plazo limite para enviar sugerencias y propuestas a través
del Portal de Transparencia era el dia 14 de marzo. La brevedad del plazo de una semana para
la interaccidn con los ciudadanos se debe a que el RD se tramita por procedimiento de urgencia;
aspecto sorprendente, puesto que la solicitud/requerimiento de la Comisién Europea respecto
de la creacién de tales Consejos de Productividad data de 2016.

Convendria asimismo que existiese un acceso centralizado a los documentos que se encuentran
abiertos en un momento dado a los tramites de Consulta Publica Previa y de Audiencia e
Informacioén Publica. Actualmente, la informacidn sobre la consulta abierta se realiza a través de
la pagina web de cada organismo promotor de la nueva normativa o politica, lo que dificulta
mucho su busqueda y aun mas, estar al corriente de dichos procesos de consulta con los
ciudadanos. Los documentos cuyos tramites ya han cerrado pueden residir, como sucede
actualmente, en las paginas Web del ministerio correspondiente.

5. Resumen

Las politicas publicas definen intervenciones con cargo al presupuesto publico, en busca de
mejorar el bienestar de los ciudadanos. Su justificacién (evaluacion ex-ante) y su evaluacion de
impacto (evaluacidn ex-post), con plena transparencia, son esenciales para garantizar la calidad
de una democracia. Las fases de consulta publica y de audiencia e informacidon publica de los
proyectos de normas impulsados por la AGE, introducidos en la Ley 50/1997 de Gobierno y
habituales en la UE, constituyen un avance decisivo en la interaccion con los ciudadanos.
Favorecen la recepcién de sus solicitudes y opiniones acerca del disefio, objetivos, y plan de
puesta en practica de una determinada politica publica. Una vez ejecutada dicha politica, el
compromiso de transparencia y rendicidn de cuentas de los gestores publicos es el mejor modo
de evitar posibles casos de corrupcion. Los planes de Gobierno Abierto comprometen a los
gobiernos con la transparencia y constituyen un canal muy prometedor de interaccion con la
sociedad civil en la busqueda de una gobernanza transparente en beneficio de todos.
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é¢Dénde estamos en la evaluacién de politicas publicas?*

Angel de la Fuente, FEDEA e IAE-CSIC

Alfonso Novales, Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, Instituto Complutense de
Analisis Econédmico

Un buen sistema de evaluacién de politicas publicas y de rendicién de cuentas es esencial para
una eficiente gestion econdmica de los recursos publicos, que permita corregir desviaciones
respecto de objetivos esperados, establecer prioridades con claridad y disefiar politicas
adecuadamente.

En distintos momentos de la aplicacién de una politica, la evaluacién puede cumplir con
diferentes objetivos. Inicialmente, la evaluacién ex-ante debe justificar rigurosamente la
eleccién de una determinada intervencion publica. Debe considerar politicas o actuaciones
alternativas que pudiesen haber conducido al cumplimiento del mismo objetivo que la politica
escogida. El disefio de la politica propuesta debe consultarse con expertos, asi como con
representantes del area afectada, y conviene analizar las experiencias similares en otros paises
en términos de la politica que se propone.

Un segundo tipo de evaluacién consiste en hacer un seguimiento de la aplicacion de una politica.
Para ello, es conveniente establecer previamente un escenario temporal acerca de su puesta en
practica, asi como de sus potenciales resultados. Seguir el desarrollo y los primeros resultados
de una politica permitird también identificar las causas de las posibles desviaciones, para actuar
sobre ellas o para modificar los objetivos inicialmente trazados.

Por ultimo, la evaluacién ex-post o evaluacion de impacto analiza los efectos de una politica,
pero no debe confundirse con una mera contabilidad de lo realizado. Mostrar los kilémetros de
carretera o via férrea construidos como fruto de una politica de reactivacion de determinado
territorio, y relacionarlos con el presupuesto ejecutado, permite analizar la eficacia en costes,
pero no es una evaluacidn de la politica. El modo en que se disefi6 la evaluacién del Plan Anual
de Politica de Empleo dentro de la Estrategia de Apoyo Activo al Empleo 2021-2024 es un claro
ejemplo de este tipo de confusidn (Cebrian et al. (2022)).

1. Laevaluacion de politicas publicas en Espaiia

La evaluacién comenzé a ser tomada en consideracidén en Espaia tras el ingreso en la actual UE.
En 2007 se cred la Agencia Estatal de Evaluacion de la Calidad de los Servicios y de las Politicas
Publicas (AEVAL). Tras ser vaciada gradualmente de recursos y contenido, fue suprimida en 2017
sin mayor justificacidn, siendo sustituida por un Instituto para la Evaluacion de Politicas Publicas,
con rango de subdireccién general, dependiente de la Secretaria de Estado de Funcion Publica,

44 Este articulo se apoya en los trabajos: Fedea Policy Papers 2021/09, y de la Fuente y Novales,
Ekonomiaz, 2023.
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qgue apenas ha generado evaluaciones rigurosas de impacto o andlisis coste-beneficio de
politicas o programas de cierta entidad.

Previamente, en octubre de 2012 se cred la Comisidon para la Reforma de la Administracion
(CORA). Su informe de 2013 introdujo el requisito de que toda nueva normativa viniera
acompafiada de una Memoria de Anadlisis de Impacto Normativo (MAIN), una figura ya
introducida en la ley del Gobierno (Ley 50/1997), y regulada por el RD 1083/2009 y el DL
931/2017. Dicha Memoria esta orientada hacia una evaluacion ex-ante, pues debe incluir una
justificacién de la nueva norma, analizando su impacto juridico, e indicando normas que puedan
quedar derogadas. También debe analizar el impacto econédmico y presupuestario de la nueva
norma, describir los informes consultados para su disefio y redaccidon, las contribuciones
recibidas de los expertos e instituciones consultadas y los resultados de los procesos de consulta
e informacidn publica a los que debe someterse un anteproyecto de ley, antes de su aprobacion
de acuerdo con la ley del Gobierno (art.26).

La ley del Gobierno (Ley 50/1997) requiere la elaboracién de un Plan Normativo Anual
detallando las iniciativas legislativas que habran de ser elevadas cada afio al Consejo de
Ministros para su aprobacién, e indicando cudles de ellas habran de someterse a una evaluacion
ex post. *® De modo complementario, el Informe Anual de Evaluacién, que debe elaborar el
Ministerio de la Presidencia, debe reflejar el grado de cumplimiento del Plan Anual Normativo
del afio anterior, asi como las conclusiones del andlisis de las normas que hayan sido evaluadas,
atendiendo a su eficacia, eficiencia y sostenibilidad, pudiendo dar lugar a recomendaciones para
la modificacidn o derogacidén de las normas evaluadas. Sin embargo, a pesar de su nombre, ni el
Plan Normativo ni el Informe de Evaluacién han llegado a presentar realmente evaluaciones.
Son, simplemente, un indice de normativas a someter a aprobacion, y un chequeo de si,
efectivamente, se han propuesto y han sido aprobadas. Como puede verse, la responsabilidad
sobre la evaluacidon, muy desvirtuada conceptualmente, ha estado siempre en manos del
ejecutivo.

En ocasiones, se han asumido compromisos en materia de evaluacion que no se han cumplido:
dentro de la Estrategia Espafola de Activacién para el Empleo 2017-2020, la Conferencia de
Presidentes del 17 de enero de 2017 decididé establecer Planes Anuales de Empleo. También
acorddé difundir publicamente evaluaciones, anuales o bienales, del cumplimiento y los
resultados de las politicas activas de empleo propuestas en dichos Planes, asi como de la calidad,
impacto, eficacia y eficiencia del conjunto del sistema de formacidn profesional para el empleo.
Unicamente se ha publicado la evaluacién del Plan Anual de Empleo 2021, y no se han publicado
los Planes Anuales de 2023 y 2024.

El intento mas reciente de reforzar la evaluacion de las politicas publicas han sido los llamados
Spending Reviews (revisiones de gasto) realizados por la Autoridad Independiente de
Responsabilidad Fiscal, AIReF, con el objetivo de mejorar la eficiencia del gasto publico. Dichas
revisiones se realizan por encargo del Gobierno, motivado a su vez por una recomendacion de
la Comisién Europea que surge en torno a la discusion del Plan Presupuestario para 2017. En el

En la reformulacidn establecida en la disposicion final tercera de la ley de Régimen Juridico del Sector
Publico (Ley 40/2015, art. 25). El Plan Anual Normativo y el Informe Anual de Evaluacidon estan regulados
por el Real Decreto 286/2017.
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Spending Review 2018-2021 se evaluaron diversas politicas de gasto estatales y autondmicas,
algunas con un elevado peso presupuestario, siguiendo en la mayoria de los casos
procedimientos mucho mas cuidadosos de lo que habia sido habitual hasta el momento en
nuestro pais. Entre ellas se incluyen las politicas activas e incentivos al empleo, algunos
componentes del gasto sanitario, las becas y ayudas universitarias y para la contratacién de
personal investigador, los beneficios fiscales y ciertas inversiones ferroviarias.*® En diciembre de
2021 se aprobd el Spending Review 2022-2026, actualmente en desarrollo.

Parece claro que hay una creciente sensibilidad acerca de la necesidad de evaluar las politicas
publicas con el fin de mejorar su calidad y como elemento central en una democracia sana, en
la que los ciudadanos merecen conocer con transparencia las actuaciones de sus gestores
publicos. Esta creciente concienciacion de la importancia del tema se extiende también a las
CCAA. Varias han aprobado normativa para desarrollar un sistema publico de evaluacién, o
incluyen referencias a la evaluacion en sus normas de transparencia, participacién o gobierno
abierto, y al menos ocho de ellas han hecho encargos de evaluacién de algunas de sus politicas
a la AIReF.

Pero conviene resaltar tres aspectos que enturbian frecuentemente la concepcion de lo que
debe ser una evaluacion rigurosa de las actuaciones publicas:

e Diversas instituciones realizan tareas consideradas de evaluaciéon en Espana. Entre ellas
estan el Tribunal de Cuentas, la IGAE, la Oficina Nacional de Auditoria (dependiente de la
IGAE, a diferencia de otros paises), el Instituto de Evaluacién de Politicas Publicas, y la
Oficina Nacional de Evaluacion, creada en 2021 para supervisar los contratos publicos. Esta
relacién de instituciones ilustra la confusion existente en nuestra normativa entre tareas de
evaluacion de impacto y tareas de auditoria presupuestaria.

e Conviene valorar también que en universidades y centros de investigacion Espafia cuenta
con un buen numero de expertos en evaluacién, que han hecho aportaciones muy
relevantes tanto en el desarrollo y aplicacién de metodologias de evaluacion, como en su
aplicacién a casos concretos, especialmente en los dambitos educativo, tributario, y de
politicas de empleo (véanse VVAA (2021) y VVAA (2022)).

e Estamos habituados a presentar los objetivos de un determinado plan, politica o
intervencién, en términos cualitativos. como pudiera ser “mejorar la calidad de la
administracién”, “mejorar los resultados escolares”, o “reducir el paro”. El problema es que
una descripcion cualitativa, si bien facilita establecer objetivos dificilmente discutibles, no
permite una evaluacion rigurosa de resultados. Al carecer de una referencia cuantitativa
observable puede argumentarse que muchos hechos se deben a la intervencion. Poco
importa que esos hechos no se hubiesen anunciado de antemano como resultado previsible
de la politica. O que se hubiesen producido igualmente en ausencia de la intervencidn. Esto
facilita la vida de los responsables del disefio y ejecucion de la politica, que pueden arrogarse

facilmente resultados. Pero no facilita la eficacia de las politicas.

46 Para mas detalles, véase https://www.airef.es/es/spending-review/.
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2. LaLey de Institucionalizacion de la Evaluacion de Politicas Publicas

En este contexto se aprobd la Ley de Institucionalizacidén de la Evaluacion de Politicas Publicas,
ley 27/2022, de 20 de diciembre de 2022. La ley se justifica para tratar de resolver “la dispersion
y falta de uniformidad de la prdctica de la evaluacion, disparidad de criterios a la hora de definir
la evaluacion de politicas publicas y sus contenidos, ya que se incluye en dicho concepto una gran
variedad de actividades de seguimiento, auditoria, supervision y andlisis” (Preambulo I1).

Esta situacion se afronta en la ley creando un entramado de organismos e informes. Se anuncia
la creacién de 3 organismos estatales: la Agencia Estatal de Evaluacién de Politicas Publicas, la
Comisidn Superior de Evaluacidn, que debe coordinar los distintos ministerios entre si y con la
AGE, y el Consejo General de Evaluacidn, de caracter consultivo y asesor, en el que estara
representada la sociedad civil. Ademas, se crearan unidades de coordinacion de la evaluacion
de politicas publicas en cada Ministerio. En cuanto a qué evaluar, la Ley establece un Plan de
Evaluaciones Estratégicas (PEE) del Gobierno, de caracter cuatrienal, que afectara a las politicas
publicas consideradas relevantes, asi como Planes departamentales de Evaluacién, uno por
ministerio, de cardacter bienal, que se presentaran a la Comisién Superior de Evaluacion, si bien
la Ley no especifica con qué objeto se presentaran a dicha Comision. Todo ello genera una
importante carga administrativa, pero de dudosa utilidad.

Sorprende que, a pesar de la relevancia de la Agencia Estatal de Evaluacion, la ley no describe la
composicion de sus organos de direccidn, las caracteristicas de su personal, ni el proceso de
seleccion del mismo. La ley le otorga un “alto grado de independencia y autonomia”, a pesar de
ubicarla en la Secretaria de Estado de la Funcién Publica. Tampoco parece buena idea para
garantizar su independencia que el Plan de Evaluaciones Estratégicas, que debe elaborar esta
agencia esté sujeto a posible modificacion y aprobacion por parte del Consejo de Ministros.

Tampoco hay rastro alguno en la norma de mejoras metodoldgicas, mas bien al contrario. El
texto incluye secciones sobre el marco conceptual y la practica de la evaluacién de las politicas
publicas, los indicadores de seguimiento y evaluacion de tales politicas, el equipo evaluadory el
proceso de evaluacidn, pero todas ellas son perfectamente prescindibles por su pasmosa
superficialidad y falta de concrecidn. Peor aun, en él se atisban elementos de una concepcién
muy ideologizada y muy discutible de qué es y cémo debe hacerse la evaluacién de politicas. En
particular, resultan muy preocupantes la referencia a la evaluacion como “mecanismo de lucha
contra la inequidad” y el énfasis sobre la “participacion de los agentes implicados y de los
sectores de la ciudadania afectados.”*” La lucha contra la inequidad es ciertamente uno de los
posibles objetivos de las politicas publicas, pero no debe serlo de la evaluacién per se. Esta
deberia limitarse a cuantificar los costes y los beneficios de las politicas analizadas, incluyendo
sus posibles efectos distributivos, y a comprobar si sus objetivos se estan cumpliendo o no y si
pudiera haber formas mas eficientes de cumplirlos. En la misma linea, a la hora de cuantificar
los costes y beneficios de una determinada politica publica, puede ser util consultar a los
afectados, pero estos no deberian ser nunca participantes activos en la evaluacion, al menos si
aspiramos a que ésta mantenga una cierta objetividad.

La Ley de Evaluacion responde a compromisos adquiridos en los componentes 11 y 29 del Plan
de Recuperacién, muchas de cuyas actuaciones se incluyeron a requerimiento de la Comision

47 véanse el predmbulo de la norma y sus articulos 8 y 9 entre otros.
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Europea; entre ellas, se pedia a Espafia un impulso a la evaluacién de politicas publicas.
Curiosamente, sin embargo, el propio Plan de Recuperacion no incluye ningln sistema de
evaluacion del impacto de sus multiples actuaciones. Tan solo manifiesta una clara preocupacion
por supervisar el rigor en la ejecucidn contable-financiera que asigna al Tribunal de Cuentasy la
Intervencion General del Estado, reduciendo asi, de nuevo, la evaluacién econdémica al control
contable.

Tampoco hay referencias, probablemente porque no se produjeron, acerca de las consultas
establecidas con los muchos expertos que, tanto en el mundo académico, como en diversas
instituciones de investigacion, trabajan en los temas relacionados con la evaluacién de politicas
publicas.*® Esto, a pesar de que en los dos Ultimos afios, tres de las mejores publicaciones
académicas espafiolas en Economia (Papeles de Economia Espafiola (Funcas), Informacion
Comercial Espafiola (Ministerio de Industria, Comercio y Turismo), y Ekonomiaz) han dedicado
numeros monograficos al tema.

3. Diagnéstico

En resumen, puede decirse que los males tradicionales de nuestra practica de evaluacién de
politicas publicas, que explican el fracaso de iniciativas como la antigua AEVAL son: 1) la escasez
de medios humanos, en nimero, cualificacidn, y experiencia, 2) la excesiva dependencia del
ejecutivo, generando de este modo unos incentivos erréneos, 3) insuficiente presupuesto, 4)
una concepcion mecanica de la evaluacion, bajo un concepto distorsionado, que la identifica en
ocasiones con el control contable, financiero o de regularidad/legalidad, 5) la arbitrariedad en
los mecanismos de seleccidn de politicas a evaluar, 6) la escasa utilizacion de los resultados de
las pocas evaluaciones que se hacen y 7) la ausencia de una vocacion evaluadora por parte de
los distintos gobiernos.

Lamentablemente, la Ley de Institucionalizacidn de la Evaluacion de Politicas Publicas no genera
mucho optimismo respecto a avances significativos en tan importante esfera de la gestion
publica. En ella, se ha optado por recuperar el modelo de la antigua AEVAL, pero sin abordar
soluciones concretas a las deficiencias mencionadas.

La actual normativa sobre evaluacidn ex-post también presenta importantes carencias. Pese a
gue se han hecho algunos intentos de avanzar en esta linea, a dia de hoy no existen criterios
claros sobre qué politicas o programas han de someterse a evaluacion, los métodos y estandares
técnicos que deben utilizarse, ni los protocolos para recoger la informacion precisa.

Hasta el momento, ademads, no se ha conseguido organizar unidades especializadas estables con
los medios técnicos necesarios y los incentivos correctos para realizar evaluaciones rigurosas y
con una cierta capacidad de influencia para convertir sus recomendaciones en reformas.

Los analisis comparados realizados por reconocidos investigadores internacionales (Blume y
Voight (2011) y (2013), Haiarinejad et al. (2012)) sugieren cinco factores que condicionan el éxito
de un sistema de evaluacion de politicas publicas: 1) la existencia de una cultura social de la

48 Lamentablemente, resulta habitual que las MAIN no cumplan algunos de estos requisitos. Tampoco es
sencillo encontrar dichas Memorias, pues no existe un depdsito comun para ellas, y no queda sino
utilizar un buscador con el nombre de la ley especificando que se desea acceder a su MAIN.
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evaluacion, de acuerdo con la cual la sociedad demanda que se evallen las actuaciones publicas,
y concede suficiente importancia a la formacion de especialistas; 2) un habito de interaccién, en
cada ambito de aplicacién de una politica o una nueva normativa, con los expertos, la sociedad
civil, las universidades y centros de investigacion; 3) un interés por la comunicacion con los
ciudadanos, como sujetos activos en la formulacién de las politicas publicas; 4) la independencia
de la entidad evaluadora respecto del poder ejecutivo; el rigor en la formacion de su personal y
la independencia en la seleccion y nombramiento de sus responsables; 5) una firme voluntad
politica a favor de la evaluacion, facilitando su realizacion, y utilizando sus resultados para
mejorar el disefio de politicas y para una rigurosa rendicidon de cuentas, fundamental en toda
democracia sana. Estas son las lineas en las que hemos de avanzar.

4. Propuestas de mejora de la evaluacion de politicas publicas en Espaiia

a. Agencia de evaluacion de politicas publicas: materializar la creacion de los 3 organismos
mencionados en la ley, si bien una vez que se hayan delimitado rigurosamente sus funciones
y responsabilidades, y haya quedado clara la necesidad de todos ellos, y se haya excluido
toda posibilidad de solapamiento ineficiente. La Agencia de Evaluacién deberia estar
adscrita a las Cortes, en lugar de a un Ministerio, dotada de autonomia presupuestaria y
dirigida por un profesional de acreditada experiencia y reconocido prestigio, nombrado por
mayoria del Congreso a propuesta del Presidente del Gobierno para un mandato largo y no
renovable.

b. Formacion de personal especializado: La Agencia deberia organizar, posiblemente en
colaboracién con el INAP, cursos de formacién sobre técnicas de evaluacién para los
funcionarios responsables de la elaboracidn de las memorias de impacto normativo en los
ministerios.

C. Reforzar la evaluacion ex ante:

e las memorias de impacto normativo deberian someterse a revision por parte de la
Agencia de Evaluacidn. Si ésta cuestiona las principales conclusiones del informe o
aspectos esenciales de su metodologia o conclusiones, la memoria y el propio
anteproyecto de ley deberian ser modificados por su departamento promotor,
respondiendo explicitamente a las cuestiones planteadas por la Agencia.

e los proyectos de inversién en el area de infraestructuras que tengan un presupuesto
superior a un determinado umbral deberian someterse a un analisis coste-beneficio
previo por parte de un organismo/departamento técnico de evaluacién, ajeno a la
cadena ordinaria de mando de los ministerios afectados.

d. Reforzar la evaluacion ex post:

e Deberia establecerse la obligacién de una evaluacidén ex post para las leyes/proyectos
con dotaciones presupuestarias superiores a un cierto umbral, especialmente si
pretenden modificar comportamientos o mejorar la situacién de determinados agentes
(e.g. politicas activas de empleo, incentivos a la contratacién, ayudas de estimulo a la
inversion, becas y ayudas al estudio y a la investigacion, etc.).
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Cuando una politica o programa de actuacidn requiera una evaluacion ex post, su propio
texto habrd de incluir una seccidn especifica describiendo el tipo de evaluacion que ha
de llevarse a cabo. Deberan establecerse también los procedimientos necesarios para
que, durante la aplicacién de la politica, se recoja la informacidén necesaria para su
evaluacidn, asi como la dotacidn presupuestaria correspondiente.

Los informes de evaluacién ex post habrdan de hacerse publicos y podran incluir
recomendaciones de supresion o de modificacién de los programas evaluados. Si el
Gobierno decide no seguir tales recomendaciones, debera explicar los motivos ante la
comision parlamentaria pertinente.

Facilitar la obtencidn de los datos necesarios y su buen aprovechamiento:

las administraciones publicas tendran la obligacién de recoger los datos necesarios para
la evaluacién de las politicas publicas y de proporcionar dichos datos a la Agencia de
Evaluacién, que podra reclamarlos por via administrativa o judicial en caso necesario.

Las administraciones publicas deben disefiar, elaborar y mantener ciertas bases de
datos o repositorios de informacion de especial interés para el andlisis de las politicas
publicas y la investigacidén de alto interés social. A modo de ejemplo, los microdatos
sobre vidas laborales incluyendo nivel de formacion, salarios, y actuaciones de politicas
activas, los microdatos con informacidon detallada sobre las liquidaciones de los
principales impuestos pagados por los hogares y las empresas, incluyendo variables
socioecondmicas relevantes para el analisis econdmico, o datos sobre las ayudas
concedidas a empresas, su cuantia, y el CIF de los receptores.

Las bases de datos indicadas arriba deberan ser anonimizadas por las administraciones
responsables y puestas a disposicion de la comunidad investigadora y centros de
analisis, que deberan comprometerse a hacer un uso adecuado de la informacién
recibida.

Se revisara la ley de proteccion de datos para eliminar obstaculos innecesarios a la
recogida y utilizacion de informacion de interés para la evaluacién de politicas y la
investigacion en general.

La Agencia de Evaluacién mantendrd también un repositorio organizado de las
evaluaciones realizadas por entidades publicas y privadas sobre las politicas de mayor
interés.

Facilitar el acceso al talento especializado y su buen aprovechamiento: La realizacion de

evaluaciones rigurosas de politicas publicas y planes de inversidn exige un know-how muy

especializado que se concentra en las universidades y centros de investigacidn, asi como en

ciertas entidades privadas, incluyendo algunas empresas. Es crucial, por tanto, establecer

mecanismos que faciliten el acceso de la Agencia de Evaluacion y de otros organismos

similares al personal con los conocimientos necesarios. Deberian contemplarse distintas

vias:
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e Mecanismos flexibles de contratacién, que permitan contar con la colaboracion de
personal especializado de universidades, centros de investigacion y otras organizaciones
mediante férmulas de contratacidon temporal a tiempo completo y a tiempo parcial.

e LaAgenciade Evaluacién debera establecer convocatorias de proyectos de investigacion
de interés para la evaluacion de politicas publicas, aportando la correspondiente
dotacion econdmica y su colaboracion aportando datos o ayudando a conseguirlos.

e Deberia estudiarse la posibilidad de considerar a las universidades y organismos
publicos de investigacion como medios propios de la Administracién General del Estado
para este tipo de servicios con el fin de facilitar y agilizar su contratacion.

e El procedimiento habitual de licitaciéon publica no estd pensado para la compra de
servicios de evaluacidn. La elevada ponderacidn que el precio ofertado recibe en tales
concursos y la ausencia de filtros técnicos cuidadosos hacen que exista un riesgo
importante de que el adjudicatario del contrato no cuente con un nivel satisfactorio de
competencia técnica, especialmente si éste combina tareas muy especializadas con
otras intensivas en trabajo mas rutinario. Para mitigar este problema,

e convendria establecer en la normativa sobre contratacion publica un procedimiento
especial de licitacion para los servicios de evaluacion, posiblemente restringido a
aquellas organizaciones que hayan superado un filtro de competencia, mediante una
acreditacién nacional o internacional como entidades de evaluacién.

e Seria conveniente establecer un cédigo de conducta del personal y las entidades
participantes en la actividad de evaluacidn, similar a los existentes en el ambito de la
auditoria de cuentas. Este cddigo deberia garantizar la independencia de los
evaluadores respecto de las entidades o instituciones responsables de las politicas y
programas sometidos a evaluacion.
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Analisis Coste-Beneficio: ¢De qué hablamos cuando hablamos de evaluar?

Ginés de Rus, Universidad de Las Palmas de Gran Canaria, Universidad Carlos Ill y FEDEA

1. Introduccion

El estado de la evaluacién econdmica ex post en Espafia, entendida como el andlisis
econométrico que trata de desvelar relaciones de causalidad entre politicas y su impacto en
determinadas variables (por ejemplo, la subida del salario minimo sobre el empleo), esta en un
nivel muy superior en comparacién con la evaluacidn ex ante o Analisis Coste-Beneficio (ACB)
entendido como welfare assessment. La primera tiene en nuestro pais un largo recorrido y una
base técnica potente (véase Jimeno, 2021 y Pedraja, 2022), que no suscita preocupacion mas
alla del alcance de su repercusion real a la hora de informar los debates y la toma de decisiones
en materia de politicas publicas.

Ambas evaluaciones estan estrechamente unidas, ya que la segunda se apoya en los valores que
la primera estima, y comparte su escasa influencia en las decisiones publicas. La diferencia
esencial es que el ACB trata de calcular los efectos sobre el bienestar social de los efectos
previsibles de las politicas publicas que aun no han sido aprobadas (welfare assessment) y, por
tanto, es indispensable para un gobierno que persiga el bien comun.

Actualmente existe en Espafia un amplio consenso sobre la importancia de la evaluacién
econdmica, aunque el escepticismo sobre su relevancia practica es también una impresion
compartida. El problema se complica porque no todos entienden lo mismo por evaluacion
econdmica. En la Administracién, y durante décadas, el ACB era un procedimiento
administrativo para acceder a los fondos comunitarios o de la banca multilateral. Este no era un
sesgo exclusivamente de Espafia, como se mostrd en la evaluacidon ex post de una amplia
muestra de proyectos de paises beneficiarios de la financiacion comunitaria basada en el
“funding gap”, que basicamente significaba que los fondos comunitarios cubrian el déficit del
proyecto excluyendo los costes variables.

Dicha evaluacién ex post de proyectos cofinanciados por el Fondo de Cohesion en el periodo
1993-2002 concluyd que los gobiernos nacionales respondian a los incentivos perversos del
“funding gap”, prestando mas atencidon a captar fondos que al contenido técnico y a la
rentabilidad econdmica de los proyectos. Entre las conclusiones de la evaluacidn, destacan la
ausencia de cuantificacion de la contribucidon del proyecto a los objetivos declarados y la
imposibilidad de determinar la solidez técnica de los proyectos, con las consecuencias negativas
posteriores a su aprobacién, consistentes en modificaciones técnicas antes del inicio de la
construccion, retrasos, sobrecostes, periodos de ejecucion mas largos y demasiadas solicitudes
de prérroga del plazo de aplicacion (ECORYS Transport, 2005).

Destacamos este resultado de la evaluacidn ex post de la utilizacién de fondos comunitarios
porque evidencia la importancia de la gobernanza, de los incentivos que genera el
establecimiento de un marco legal en el que los agentes econdmicos toman decisiones.
Aprobada la Ley 27/2022, de 20 de diciembre, de Institucionalizacién de la Evaluacién de las
Politicas Publicas en la Administraciéon General del Estado, cabe preguntarse qué incentivos
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creard esta normativa en la Administracién y en cada uno de los afectados por el nuevo marco
legal. ¢ Cabe albergar esperanzas de que por fin se institucionalice en Espafa el andlisis coste-
beneficio de las politicas publicas? En estas paginas argumentamos que el contenido de la Ley
no invita al optimismo.

2. ¢Como debe evaluarse una politica publica antes de aprobarla?

La primera idea es que no hay que confundir los estudios de impacto, por ejemplo, sobre el
empleo o el VAB, con las evaluaciones que buscan el efecto neto sobre el bienestar social.
Cuando decimos que hay que identificar, medir y monetizar los beneficios y los costes sociales
esperados de un proyecto (politica o inversién), nos referimos exactamente a lo que se conoce
como The social appraisal of projects. Este concepto se basa en la utilizacién de flujos
debidamente ponderados para recoger el diferente momento del tiempo en el que ocurren los
valores utilizados, quién se beneficia del proyecto o queda perjudicado por él, y también el grado
de incertidumbre asociado al calculo.

Este es el contenido de la evaluacién econdmica o social; por tanto, no debe confundirse ni con
un estudio de impacto, ni con el analisis financiero para el que sélo cuentan los ingresos y los
costes del promotor. EI ACB es, en esencia, la manera de pensar del economista, “... es el proceso
de clasificar las opciones de politica desde un punto de vista econdmico, teniendo en cuenta
tanto sus beneficios como sus costes” (Boadway, 2006). En el ACB es la sociedad en su conjunto
quién cuenta e incluye los efectos redistributivos de la intervencién. En la practica es poco
frecuente que se utilicen ponderaciones explicitas por razones de equidad, lo que no impide
complementar los calculos de eficiencia con alguna medicién incompleta de los efectos
redistributivos (Boadway, 2006).

El ACB es la herramienta que utilizan los economistas para evaluar los cambios netos de
bienestar. Su buena practica requiere el desarrollo de un marco analitico donde los criterios de
medicion se fundamenten en la estructura que proporciona el analisis econdmico, evitando la
mera aplicacion de férmulas provenientes de fuentes diversas que a menudo resultan
incompatibles entre si. La elaboracién de un informe de evaluacidn riguroso constituye un
desafio considerable y, lamentablemente, en Espafia se ha observado la tendencia a generar
informes (incluso manuales para ministerios y empresas publicas) que carecen de una base
sélida en economia. Estos informes suelen estar basados en criterios de medicién cuestionables
gue no se apoyan en un modelo analitico explicito y presentan debilidades evidentes debido a
la falta de fundamentos econdmicos sélidos, como el equilibrio general y la economia del
bienestar, asi como la ausencia de técnicas econométricas apropiadas.

Debemos tener siempre presente que un proyecto no es un fin en si mismo, y que el punto de
partida de la evaluacion econdmica es el problema que se quiere resolver, o el objetivo que se
persigue con una politica publica determinada. Deben examinarse un conjunto de alternativas
factibles para alcanzar el objetivo. La evaluacion es un instrumento para seleccionar la mejor
alternativa, incluyendo la de no intervenir.

El ACB es esencialmente incremental, donde Unicamente se consideran los cambios con
respecto al mundo en ausencia del proyecto evaluado. Por ejemplo, no se contabilizan como
beneficio social las actividades asociadas al proyecto que simplemente reubican una actividad
ya existente, sin generar ganancias de eficiencia, como cuando una actividad se traslada de una
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regidn a otra dentro del mismo pais. Ademas, se pueden pasar por alto los efectos comunes con
el escenario alternativo, como los efectos inducidos calculados mediante modelos de equilibrio
general, utilizados para medir el impacto en el valor afiadido y el empleo de los proyectos de
inversion. Si tanto el proyecto como la siguiente mejor alternativa comparten estos efectos, no
deben ser incluidos en el beneficio social neto del proyecto.

Es importante comprender que el ACB no se limita a un enfoque de equilibrio parcial, donde
todo permanece constante fuera del mercado primario. La demanda de mercado primario que
observamos ya refleja los ajustes en otros mercados relacionados, permitiendo asi medir los
cambios en el mercado donde se implementa la intervencion, incorporando efectos de equilibrio
general en todos los mercados afectados, para evaluar los efectos sobre el bienestar. La decision
de enfocarse en medir los efectos de la politica en el mercado primario es adecuada cuando no
existen distorsiones en otros mercados, o si estas distorsiones pueden considerarse similares en
el escenario alternativo (de Rus, 2023a).

Cuando existen distorsiones en el resto de la economia, nada impide al evaluador ampliar el
nuimero de mercados incluidos en el andlisis. Esto es lo recomendable en el caso de mercados
estrechamente relacionados con el primario y que presentan distorsiones significativas. Aunque,
en ciertas condiciones restrictivas, puede ser razonable centrarse en el mercado primario con la
consiguiente simplificacion del analisis, "a menudo, no estamos interesados en un Unico
mercado, sino en un grupo de bienes que estan fuertemente interrelacionados en los gustos de
los consumidores [...] o en las tecnologias de las empresas. En este caso, estudiar un mercado
por separado mientras se mantienen otros precios fijos ya no es un enfoque util porque lo que
importa es la determinacidn simultanea de todos los precios en el grupo. Sin embargo, si los
precios de los bienes fuera del grupo pueden considerarse no afectados por los cambios dentro
de los mercados para este grupo de bienes, y si no hay efecto renta para los productos basicos
en el grupo, entonces podemos extender gran parte del analisis...” (Mas-Colell et al., 1995).

3. LalLey de Institucionalizacion de la evaluacion de las politicas publicas.

Disponer de una metodologia de evaluaciéon adecuada es una condicidon necesaria pero no
suficiente. Tan importante como el método es la gobernanza. Sin el marco institucional
adecuado el mejor manual de evaluacidn se torna irrelevante (véase, por ejemplo, de la Fuente
y Novales, 2023 y de Rus, 2023b). La evaluacién econdmica no puede ser realizada por el
promotor del proyecto. Hay que separar al que promueve del que evalla. El evaluador debe ser
imparcial y gozar de independencia con respecto al Gobierno y a cualquier otro grupo de interés.
La importancia de una agencia independiente de evaluacidn no puede ser mas obvia, eligiendo
a los que la dirijan por mérito y capacidad y reputacion de imparcialidad. Si aceptamos que los
politicos y funcionarios tienen su propia agenda, o estan sujetos al riesgo de captura por grupos
de interés, el disefio institucional es al menos tan importante como la metodologia (Engel,
Fischer y Galetovic, 2014).

En el portal de la Moncloa se anuncia que “La pretension del Gobierno con esta Ley de
Evaluacion de Politicas Publicas en la Administracion General del Estado es reforzar el valor de
la evaluacion de esas politicas, promover una verdadera cultura de la evaluacion en la
administracidon y sistematizar las evaluaciones 'ex ante' de las politicas publicas”. Esta
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declaraciéon es demasiado general para saber que qué tiene el legislador en mente cuando habla
de evaluacion.

El texto de la Ley no menciona el ACB ni una sola vez y en su articulo 13 y 14 se remite a la
proxima elaboracién de un conjunto de indicadores para “la medicién efectiva de los resultados
esperados en la igualdad de género, en la infancia, en el equilibrio intergeneracional, en el reto
demogréfico, en la transformacién digital, empleo, justicia social y sostenibilidad
medioambiental”. Anticipa un procedimiento participativo con “los departamentos
ministeriales competentes en la materia propia de la perspectiva de andlisis que incorporara el
indicador”. Posteriormente la Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas Publicas “establecers,
en coordinacidon con los departamentos ministeriales, el procedimiento de elaboracion y
seleccion de los indicadores de evaluacién ex ante y la participacion de los ministerios
competentes por razon de la materia”.

Llama la atencion la impericia del legislador en materia de evaluacién. Una simple ojeada a los
portales de los gobiernos del Reino Unido o de Australia, de la OIRA estadounidense o del Banco
Europeo de Inversiones, muestra una evidencia incuestionable: la metodologia de evaluacion
econdmica ya existe y es comun en las mejores practicas internacionales. No hay que
reinventarla y menos aun con un conjunto de indicadores obtenidos mediante un
“procedimiento participativo”. Por eso es tan importante saber de qué hablamos cuando
hablamos de evaluar.

Pasando del método a la gobernanza, el panorama sigue siendo sombrio. En su articulo 15 la ley
define como equipo evaluador “el drgano o unidad administrativa, persona fisica o juridica que
recibe el encargo de evaluacion” y aunque establece que “se realizara por un equipo evaluador
externo al drgano responsable de la politica publica a evaluar” el que lo encarga es el drgano
responsable, con lo que queda comprometido el principio de independencia del evaluador. Poco
importa que después se diga que “el equipo evaluador deberd garantizar su independencia de
criterio, imparcialidad, neutralidad y ausencia de conflicto de intereses, aportando la
declaraciéon responsable de cada integrante”.

La organizacidn institucional esta integrada por las unidades de coordinacion de la evaluacion
de politicas publicas dentro de cada departamento ministerial, que tendran funciones de
coordinacion y seguimiento de la actividad en materia de evaluacién de politicas publicas en el
ambito del ministerio y sus organismos publicos vinculados o dependientes. Estas unidades
administrativas actuardn como interlocutores ante la Agencia Estatal de Evaluacion de Politicas
Publicas.

Se creard la Comisidon Superior de Evaluacion como drgano colegiado de coordinacion,
cooperacion y participacion en materia de evaluacidon y entre sus fines “estard impulsar y
extender la cultura de evaluacién en la Administracion General del Estado, promover la
formacidn en materia de evaluacién de politicas publicas, informar sobre la propuesta del Plan
de Evaluaciones Estratégicas del Gobierno y participar en la Estrategia para reforzar el sistema
publico de evaluacion”.

Finamente, en el articulo 29 de la ley aparece la tan deseada Agencia Estatal de Evaluacion de
Politicas Publicas, organismo publico con personalidad juridica publica y patrimonio propios y
plena capacidad de obrar. Se explicita su independencia y autonomia, aunque esta adscrita a la
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Secretaria de Estado de Funcidn Publica. Los fines de la Agencia son de supervisidn, coordinacion
e impulso del sistema publico de evaluacion, apoyo a los departamentos ministeriales,
promocidn de las relaciones institucionales con los sistemas de evaluacion de politicas publicas
de otras administraciones publicas, y la realizacidon de aquellas evaluaciones que se determinen.

Se trata de un entramado institucional que descansa sobre las evaluaciones encargadas por una
unidad administrativa del propio ministerio (el denominado equipo evaluador) que encarga el
trabajo a otro equipo evaluador externo (calificado de independiente). Parece evidente que la
ley no resuelve los problemas del pasado, con una falta de entendimiento de lo que es
evaluacidon econdmica y sus objetivos, con dependencia directa del gobierno, y ausencia de
incentivos para que los funcionarios encargados del proceso lleven adelante una evaluacion
independiente, ademas de confundir lo que es una agencia de evaluacion con los sistemas de
participacion ciudadana (de la Fuente, 2022)

4. Conclusiones

Cuando se aborda la metodologia de la evaluacion econdmica no es imprescindible considerar
el marco institucional en que dicha metodologia se va a aplicar. Son criterios de valoracién que
se derivan del andlisis de equilibrio general y la economia del bienestar. Por el contrario, en la
fase de aplicacion practica de la metodologia es decisivo preguntarse quién es el evaluador y de
quién depende; y mediante qué mecanismos los resultados de la evaluacién repercuten en la
toma de decisiones.

Reconocer la realidad de distintos agentes maximizando sus propias funciones de utilidad es el
primer paso para hacer un disefio institucional que impida reducir la evaluacién a un
procedimiento administrativo mds, sin relevancia practica alguna. Por ello, la verdadera
independencia de la agencia evaluadora es un requisito indispensable para que la evaluacion
que la ley ensalza sea efectiva.

La nueva agencia estatal de evaluacion tiene la oportunidad de limitarse a seguir las mejores
practicas internacionales para la medicidn del beneficio social neto de las politicas publicas,
abandonando los sucedaneos de evaluacidn. Sélo en este caso se justifica el crear una nueva
estructura organizativa de evaluacién ex ante en Espafia.
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El papel de las unidades de control interno en la evaluacién publica

Jorge Onrubia, Universidad Complutense de Madrid (ICEI-UCM) y FEDEA

1. Introduccion

La falta de compromiso firme de los gobiernos respecto de la implantacién efectiva de la
evaluacion de politicas publicas (tanto de los programas y proyectos que las instrumentan, como
de las normas legales aprobados para su articulacién) se explica por diferentes factores,
asociados, en gran medida, con argumentos basados en el calculo politico.

Esencialmente, estos podrian resumirse en el interés de los gobernantes por evitar un control
riguroso de los resultados alcanzados por sus politicas, tanto en términos de efectividad como
de eficiencia en el uso de los recursos utilizados (Lapuente y Van de Walle, 2020). Sin embargo,
un aspecto que ha merecido menor atencién en la literatura sobre la institucionalizacion de la
evaluacion publica es el que se refiere a las limitaciones de la arquitectura organizativo-
institucional del sector publico para poder realizar, de forma sistematica, evaluaciones
rigurosas. Estas carencias afectan no solo a su desarrollo, sino también al aprovechamiento de
sus resultados para abordar mejoras de la gestién publica, sin olvidarnos de la rendicién de
cuentas y la exigencia de responsabilidades (Onrubia, 2005; Cingolani y Fazekas, 2020).

Con frecuencia, los obstaculos del disefio organizativo-institucional que impiden un
funcionamiento adecuado de la evaluacién suelen asociarse con el funcionamiento deficiente
de los sistemas de control interno de los centros gestores de las politicas publicas, cuando no su
mera inexistencia. En concreto, las principales limitaciones estan en la incapacidad de las
unidades de control interno para producir datos de calidad, sin los que la practica de evaluacion,
bajo estandares técnicos solventes, resulta muy complicada, por no decir inviable (Haiarinejad
et al,, 2012). Ademas, estas carencias informativas afectan también a la gestion presupuestaria,
pues condicionan desde su concepcidon la implantacion efectiva de una verdadera
presupuestacion por objetivos.*

2. La generacidn de informacidn de calidad para la evaluacion publica

Definir, en paralelo al disefio de un programa publico, un procedimiento de recogida sistematica
de la informacién proporcionada por su aplicacién, es un requisito esencial para desarrollar
evaluaciones rigurosas. En este sentido, la falta de previsidon respecto de las necesidades
estadisticas concretas que requiere todo proceso de evaluacién de politicas publicas condiciona
su realizacién de forma critica.

Esto obliga a que la estructura organizativa de los centros gestores de los programas, tanto si
son centros directivos de los departamentos ministeriales, como si se trata de organismos o
agencias con mayor autonomia, cuenten con unidades que denominaremos de control interno
(si bien tal nombre no debiera identificarlas con la actual intervencidn), integradas por personal

49 Sobre el papel de la informacién en la conexién entre la evaluacién de programas y la presupuestacién
por objetivos, véase Gonzalez-Paramo y Onrubia (2003) y Bafios-Rovira (2023).

82



especializado, con la responsabilidad de generar la relevante informacién que es imprescindible
para llevar a cabo la evaluacidn de una determinada politica publica. Estas unidades de control,
dependientes de los centros gestores, deberian ser también las encargadas de proporcionar, de
forma regular en el tiempo, la informacidn estadistica relativa a los indicadores de cumplimiento
de los objetivos de los programas gestionados, asi como de los costes asociados a su
consecucion. Sin este tipo de informacion, el seguimiento y evaluacién econdémica de los
programas no es viable y, en consecuencia, la presupuestacion por objetivos queda relegada a
su simple consideracidon enunciativa, sin que tenga un contenido real como técnica
presupuestaria (Onrubia, 2005).

El disefio y funcionamiento adecuado de las unidades de control interno constituye una parte
sustancial del marco institucional de la evaluacidn publica en aquellos paises con mejores
practicas en este terreno.

A modo de ejemplo, en Canadad se realizan las denominadas “auditorias de gestion de
programas” (performance audits), cuyo fin principal esta orientado a evaluar si los programas
de gasto publico son ejecutados de acuerdo con los principios de eficiencia y eficacia, ademas
de sus implicaciones medioambientales. Pero, de forma previa, se lleva a cabo un examen
profundo de los procedimientos de gestién de los programas, incluidos los mecanismos de
control establecidos, asi como del funcionamiento de los sistemas de informacién implantados
por los centros gestores en sus unidades de control interno. Estos sistemas son considerados
esenciales para la medicion del impacto y la efectividad de los programas, y su validacion es
realizada de acuerdo con los criterios establecidos por la propia administracién canadiense en
sus manuales de actuacién, de acuerdo con las mejores practicas comparadas. Es importante
destacar que estas auditorias se realizan con plena independencia del poder politico, con el
objetivo de ofrecer una evaluacién objetiva y sistematica de la gestidn de las actividades publicas
bajo la perspectiva del principio de value for money.*°

En Australia, las unidades de control interno son consideradas, igualmente, una pieza esencial
del sistema presupuestario y del marco institucional de evaluacion de los servicios publicos, en
su condicion de servicios responsables de la generacion de la informacidon necesaria para el
adecuado funcionamiento tanto de la presupuestacion por objetivos (Podger y De Jong, 2019),
como del desarrollo de las auditorias de evaluacion de programas publicos por parte de la
Australian National Audit Office (Gray y Bray, 2019).

En el caso de Suecia, los servicios de control interno encargados de la generacién de informacion
para la presupuestacion y la evaluacidn de las actividades publicas son concebidos como un
elemento clave del modelo de agencias gestoras de las politicas publicas (OECD, 2023). El
funcionamiento de estas unidades es supervisado por la Swedish National Audit Office,
institucion que ademas se encarga de establecer los estandares técnicos, los procedimientos de
coordinacion, asi como los requisitos formativos del personal que trabaja en los mismos
(Hoglund et al., 2021).

50 Sobre el alcance de estas auditorias puede consultarse la web de la Office of the Auditor General of
Canada: https://www.oag-bvg.gc.ca/internet/English/au fs e 371.html#performance
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3. La situacion en Espafia

A diferencia del enfoque gerencial habitual en los paises anglosajones y del norte de Europa, la
concepcidn procedimental de la gestion publica espafiola, de corte eminentemente juridico, ha
dificultado la implantacién en nuestro pais de una cultura de la evaluacion, ya que los controles
de legalidad y regularidad contable acaban arrinconando, en la practica, cualquier supervision
de naturaleza econdmica de los resultados de gestion (Albi y Onrubia, 2018). Esta orientacion
hace que, en Espafia, el control interno encargado de proporcionar informacién de calidad para
la evaluacién —que incluye, fundamentalmente, la determinacion y cuantificacién de objetivos e
indicadores de cada actividad, la contabilidad de costes, los sistemas de seguimiento de
objetivos, ademas de las bases de microdatos relacionadas con la aplicacién de los programas—
se encuentre anclado en principios propios de los modelos de administracion presupuestaria
imperantes en los paises de la OCDE con anterioridad a la década de los ochenta del pasado
siglo. De hecho, estas carencias hacen que el control interno dentro de los centros gestores de
los programas de gasto se dedique, en gran medida, a la preservacién de los medios puestos a
disposicion de los gestores, olvidando casi por completo su papel como fuente generadora de
informacidén necesaria para la evaluacién econémica (Onrubia, 2005).

Ademas, la existencia de un modelo de control interno de cardcter horizontal, como el realizado
por los érganos de Intervencidn (a través de las intervenciones delegadas de la Intervencion
General de la Administracion del Estado, en el ambito de la administracion central, o de las
intervenciones de las comunidades autéonomas, en su ambito correspondiente) no ha
fomentado la iniciativa ni la responsabilidad de los gestores para la creacién de unidades de
control interno generadoras de la informacion resenada. De hecho, en los paises considerados
de referencia en materia de evaluacion, con modelos de gestion predominantemente gerencial,
las agencias y los centros encargados de aplicar los programas de gasto cuentan habitualmente
con fuertes servicios de control interno, siendo responsables de su funcionamiento los gestores
ejecutivos, si bien su operatividad suele estar bajo la supervision técnica de drganos horizontales
de la administracion publica o, en algunos casos, como hemos visto, de las instituciones
encargadas de la evaluacion.

Esta concepcion procedimental de la gestidn resulta bastante incompatible con la implantacion
de un marco de evaluacidn de politicas publicas realmente efectivo. La experiencia de paises
como Espafia, Italia y Francia, en los que este modelo de gestién es generalizado, pone de
manifiesto una importante limitacion de la capacidad que tienen los centros gestores para
generar la informacién de calidad que requieren los procesos de evaluacion, asi como para
aplicar una verdadera presupuestacion por objetivos. Esta carencia impone unos inevitables
costes de eficiencia, asociados tanto a la seleccién y al disefio de los programas de gasto publico
como a su gestion, con el consecuente impacto negativo sobre la cobertura de las necesidades
de la sociedad que justificaron su puesta en marcha.

4. Propuesta de reforma

En los centros gestores, tanto si pertenecen a la estructura de los departamentos ministeriales
(en el ambito autondémico, de las consejerias), como si se trata de agencias o entes u organismos
auténomos, deben crearse unidades de control interno, cuya funcidn sera poner en marcha los
mecanismos de generacion de la informacidn de calidad necesaria, en todas sus facetas, para
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poder desarrollar satisfactoriamente la evaluacidn de politicas publicas. Estas unidades deberan
ser las encargadas de establecer los procedimientos para la obtencidn de informacidn en la fase
de disefio de los programas que articulan las politicas publicas, asi como de dar soporte a los
organos, ya sean externos o pertenecientes a los departamentos, encargados de llevar a cabo
evaluaciones ex ante de los programas y proyectos de su ambito sectorial de actividad.

Por lo que respecta a la formacion del personal técnico que deben integrar estas unidades,
parece aconsejable que, como en los paises considerados de referencia, ésta esté coordinada
por un centro directivo especializado, con competencias horizontales en la materia para el
conjunto de la administracidn. Igualmente, este centro directivo se encargaria también de
supervisar y certificar la operatividad de las unidades de control interno de los centros gestores,
si bien la responsabilidad de su correcto funcionamiento deberia recaer en los gestores
ejecutivos de los centros y, en Uultima instancia, en los responsables politicos de cada
departamento ministerial de adscripcion.

La puesta en marcha de una propuesta como la que se presenta en este trabajo debe concebirse
dentro de un proceso mas amplio de disefio del marco institucional que debe regir la evaluacion
de las politicas publicas. Se trata de una pieza esencial de la arquitectura organizativa de la
administracion publica, de la que no se puede prescindir ya que, sin la capacidad de generar este
tipo de informacién, la implantacién de cualquier sistema de evaluacion de resultados de los
programas publicos que pretenda operar eficazmente, se quedard en un mero ejercicio
voluntarista de intenciones. En este sentido, debemos advertir que en el reciente marco
establecido por la Ley 27/2022, de 20 de diciembre, de institucionalizacion de la evaluacion de
politicas publicas en la Administracion General del Estado no se contempla este componente, a
mi juicio, esencial, que esta presente, como hemos descrito, en los modelos institucionales de
evaluacion publica implantados en los paises considerados como de mejores practicas en esta
materia.
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V.

Andlisis de algunas politicas publicas
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Deficiencias y posibles soluciones de las politicas activas de empleo en Espafia

Miguel Angel Garcia Diaz (Universidad Rey Juan Carlos y Fedea)®*

1. Introduccion

Uno de los principales retos del mercado laboral espafiol es elevar la tasa de ocupacion hasta
alcanzar una tasa del 78%, similar a la de los paises mas avanzados en la Unién Europea
(actualmente 66,5 en la franja de edad 14-65 afios). Esta mejora, ademas, permitiria reducir la
elevada tasa de desempleo estructural (en torno al 12% de la poblacién activa).

La mejora en la tasa de ocupacidon deberia estar acompafiada de un tejido productivo mas
amplio y competitivo con mayor productividad que permita mas estabilidad en el empleo y una
mejor distribucidn de la renta entre los factores productivos (trabajo y capital).

El empleo se ve favorecido (o perjudicado) por muy distintas variables a nivel nacional e
internacional (ciclos econémicos, nivel de inversiones, tipo de interés, tipo de cambio de la
moneda, regulacion, ...), sin embargo, la mejora de la productividad de la economia al igual que
laigualdad de oportunidades de las personas que residen en un pais, se apoyan basicamente en
actuaciones en el ambito nacional.

2. Tipos de politicas activas de empleo

Las politicas activas de empleo son herramientas con capacidad de influencia en estos objetivos,
que se despliegan en tres areas de actuacion: i) orientacion de las personas e intermediacion
para emparejar la oferta y demanda de empleo, ii) formacidn de las personas y iii) incentivos al
empleo de colectivos con mas dificultades de acceso al mercado de trabajo. En todas ellas, la
presencia del sector publico es muy importante tanto en el capitulo de regulacion como de
produccidn de los servicios.

Dado que los resultados son manifiestamente mejorables, merece la pena realizar un repaso de
su funcionamiento.

a) Servicios de intermediacidon de empleo.

Los servicios publicos de empleo que desarrollan las tareas de orientacidn e intermediacion son
basicamente de competencia regional (comunidades auténomas), si bien estan coordinados a
nivel nacional por el Servicio Publico Estatal de Empleo (SEPE)

Si se pregunta a empresas y personas en desempleo su opinién sobre ellos, la respuesta no es
favorable, cifiendo los primeros su relacion a la presentacion de la obligada demanda de empleo
para acceder a la prestacion econdmica por desempleo. La opinidén de las empresas roza la
indiferencia, dado que los servicios publicos mantienen una relacion bastante alejada con las
empresas del sector privado, que no solo imposibilita la funcidon de intermediacién, sino que,
ademads, conlleva una severa limitacién para realizar la tarea de orientacion laboral de las

51 La experiencia como viceconsejero de empleo en la Junta de Andalucia (2019-2022) me ayudd a
conocer el funcionamiento de las politicas activas de empleo.
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personas en desempleo. Es muy complicado orientar a quien no tiene empleo sobre los pasos
que debe realizar para encontrarlo cuando no se conoce de forma exhaustiva la composicion y
necesidades del tejido productivo de los territorios. En la mayoria de los casos®?, no ofrecen
informacidn a las personas desempleadas sobre la situacion y evolucion de la ocupacion en los
distintos territorios y municipios y de las competencias necesarias para acceder a las diferentes
ocupaciones.

La funcion de intermediacion también se ve penalizada por esta deficiencia de falta de
conocimiento y relacién con el tejido productivo. Las empresas no tienen incentivos para enviar
sus vacantes de empleo a los servicios publicos de empleo porgue no reciben una buena
prestacion, ya que estos no envian a las personas adecuadas después de haberlas elegido previo
perfilado homogéneo de las caracteristicas y experiencias de las personas (incluida su actitud) y
las necesidades del puesto de trabajo.

En la practica, el desempeiio de los servicios autondmicos de empleo en la labor de
intermediacién es muy deficiente. A través de ellos se realizan menos del 3% del total de
inserciones laborales, que corresponden en su mayoria al sector publico. La constatacion de su
incapacidad para canalizar las ofertas de empleo hacia quienes buscan trabajo, incluso en una
situacién como la actual, con un nimero elevado de vacantes, ha alejado a trabajadores y
empresas de las oficinas de empleo.

Por otro lado, la asignacion de la competencia sobre el pago de prestaciones al organismo estatal
y de orientacién e intermediacién al autondmico, genera un desalineamiento de incentivos
entre ellas. Incluso si se puede probar el incumplimiento del compromiso de actividad por parte
del beneficiario por no haber aceptado una oferta adecuada de empleo (concepto inconcreto y
casi indemostrable), el servicio autonédmico no tiene interés en solicitar la suspensién del cobro
de la prestacién porque no es la administracion pagadora y podria, sin embargo, verse
penalizada electoralmente. Por otra parte, el SEPE tampoco tiene suficiente incentivo en
controlar el buen funcionamiento de la orientacidn e intermediacion al haber asumido que su
principal misidn es el pago de las prestaciones econdmicas. Prestaciones que en el momento de
escribir este articulo son incompatibles con la percepcidn de un salario si se aceptara un empleo.

b) Formacion para el empleo.

Espafa gasta en torno al 0,15% del PIB en politicas de formacion para el empleo (en torno a
2.000 millones de euros), un dinero en su mayor parte gestionado por las comunidades
auténomas, si bien el destino final del gasto esta muy condicionado por lo acordado en las
conferencias sectoriales (empleo y formacién para el empleo, lideradas respetivamente por el
SEPE y el Ministerio de Educacidn del Gobierno de Espafia).

A falta de la necesaria evaluacion en profundidad del impacto de los cursos, hay motivos para
pensar que su contenido no estd todo lo ajustado que seria deseable a las necesidades de las
personas y, sobre todo, de las empresas.

52 La Junta de Andalucia ha aplicado desde 2022 un programa de conocimiento del tejido productivo a
nivel local, provincial y autonémico, que incluye los afiliados a la Seguridad Social por sectores de actividad
(trimestre) y las ocupaciones de los contratos realizados cada mes.
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La formacidn ofrecida tiene un excesivo sesgo hacia los cursos disponibles por la oferta
(empresas de formacidn) al no contar las administraciones publicas con la necesaria informacion
sobre las necesidades de las empresas y las caracteristicas de las personas, debido a la
inexistencia de un sistema adecuado de perfilado.

Una parte no menor de los cursos ofrecidos estan desactualizados en relaciéon con las
necesidades del sector productivo y son demasiado largos en duracion (certificados de
profesionalidad anticuados y de duracidn superior a las 600 horas), lo que desincentiva la
asistencia de las personas desempleadas (en especial quienes han sufrido previamente fracaso
escolar) al no tener tampoco garantia de insercidn laboral por realizarlos.

En especial, el Ministerio de Educaciéon muestra una excesiva rigidez para cambiar el contenido
y la duracién de los cursos, sin analizar en demasia la realidad de las empresas y personas en
desempleo.

Por otra parte, existe un problema en la disponibilidad de personas que puedan impartir los
cursos, ya sea por falta de acreditacion oficial, aunque tengan la cualificacion adecuada
conseguida mediante la practica, o por el largo periodo de adaptacion de los profesores que
forman las plantillas de institutos y centros de formacidn profesional.

El resultado es un gasto de dinero publico en formacion para el empleo, que en una parte no
menor estd alejada de las necesidades reales de la sociedad.

¢) Incentivos para el empleo.

Los programas de incentivos estan dirigidos a facilitar la insercion de personas con especiales
problemas de acceso en el mercado laboral.

La mayor parte de los incentivos al empleo se concretan en reducciones del coste laboral, sobre
todo, mediante el pago parcial o integro de la cotizacidn social del empresario. Estos programas
mantienen una estructura muy similar desde hace afios, estando dirigidos a una larga relacion
de colectivos que, en el mejor de los casos, cambian con la posicién del ciclo econémico, tal y
como ocurrié durante la pandemia del Covid 19.

Realizada la salvedad de los aplicados en ese dificil y complicado momento, que sin duda se
podrian haber mejorado, los analisis de evaluacidn realizados concluyen que en su mayor parte
son lo que se denomina en el argot como “peso muerto”, al aplicarse de forma demasiado
general y no discriminar adecuadamente a las personas que los necesitan (AIReF 2019). Es decir,
el grueso de las inserciones en el mercado laboral se habria producido igual, aunque no se
hubiera dispuesto de incentivos.

Una cuestion clave en estos programas es avanzar en la automatizacion de los procedimientos,
gue no se debe confundir con la digitalizacién de los documentos relevantes sino como el disefo
de los programas con los registros administrativos disponibles, de forma que no se necesite que
los beneficiarios aporten documentacion. En este sentido, disponer de acceso a toda la
informacién disponible en las administraciones publicas es un elemento que ayuda a la
administracion competente en cada materia a disefiar programas mas Utiles. En este terreno, el
actual nivel de colaboracion entre administraciones no es suficiente. Cabe recordar que los
registros de la Seguridad Social son los mas completos del mercado laboral, de modo que
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deberian ser accesibles por todas las administraciones publicas con competencia en la materia;
en este caso las comunidades auténomas.

Especial mencidn se debe realizar a los programas dirigidos a personas con discapacidad que
muestran una excesiva concentracion en personas con grados que no superan el 35% (centros
especiales de empleo), sin prestar la necesaria atencién a las personas con mayores grados de
discapacidad, que son los que mas necesitan las ayudas para mejorar su calidad de vida y la de
sus familias.

d) Elementos transversales a los tres grupos de politicas

Hay algunas cuestiones que se pueden catalogar como deficiencias que afectan a los tres grupos
de politicas activas de empleo:

e Desalineamiento de incentivos, debido a la distribucion de competencias entre
administraciones sin responder a un disefo global de la prestacion.

e Incentivo a ejecutar todos los recursos asignados en las conferencias sectoriales (y
fondos europeos incluido el MRR) aungue no sean necesarios 0 no se ajusten a las
prioridades de las comunidades autdonomas. Asi, se observa una cierta repeticion de los
cursos sin haber realizado la debida evaluacidon o la disposicidén de recursos financieros
para aumentar el nimero de orientadores sin tener en cuenta las plantillas propias de
los servicios autondmicos. Esta forma de funcionamiento y evaluacién penaliza a los
responsables autondmicos al poder ser acusados de no utilizar los recursos disponibles
sin profundizar en como se utilizan.

e Limitacion de la necesaria flexibilidad de las comunidades autonomas para ajustar los
programas a sus necesidades concretas (tipo y localizacion del desempleo y/o posicion
en el ciclo econémico).

3. Propuestas de mejora

La lectura de las deficiencias enunciadas en los apartados anteriores permite identificar amplios
margenes de mejora. Para abordar la mayor parte de ellos, es imprescindible aplicar cambios
estructurales de planteamiento que, en muchos casos, no necesitan de una norma especifica
sino de una forma distinta de abordar los problemas.

En mi opinidn, la reciente aprobacién de la Ley de Empleo (Ley 3/2023 de 28 de febrero)> y el
RD Ley de incentivos a la contratacion laboral y mejora de la proteccion social de las personas

artistas (RD ley 1/2023)** no avanza demasiado en su solucidn (Garcia Diaz, 2023).

Los servicios publicos de empleo deben conocer de forma amplia y profunda el tejido productivo
de su territorio (y si es posible del resto) para orientar con conocimiento de causa a las personas
en desempleo. En paralelo, deben realizar una tarea de perfilado de sus competencias,

53 Andlisis detallado en https://documentos.fedea.net/pubs/ap/2022/ap2022-
30.pdf?utm source=documentos&utm medium=enlace&utm campaign=estudio.
54 Andlisis detallado en https://documentos.fedea.net/pubs/ap/2023/ap2023-
01.pdf?utm source=documentos&utm medium=enlace&utm campaign=estudio
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experiencia y actitud ante el empleo para enviar a las personas mas adecuadas a las ofertas de
trabajo.

Esta funcidén permitira ofrecer un servicio util a las empresas que no tienen ningun interés en
gastar su dinero en el proceso de intermediacién si se lo resuelve gratis el servicio publico de
empleo. Lo que rechazan y por eso han perdido la confianza en ellos, es recibir a personas que
no cumplen con las condiciones minimas exigidas para el puesto de trabajo vacante, asumiendo
unos costes de transaccién sin recompensa alguna.

El conocimiento de las caracteristicas y necesidades del tejido productivo permitird también
identificar la formacién necesaria, muy posiblemente alejada de una parte de los actuales cursos
ofertados y certificados de profesionalidad en vigor.

En suma, disponer de informacidn, tratarla y gestionarla con el propdsito de ser utiles a las
empresas y las personas, alejandose de planteamientos consignatarios y corporativistas, que se
han demostrado ineficaces.

En cambio, es necesario aplicar cambios estructurales en el funcionamiento y gestién de las
administraciones publicas. Es crucial garantizar que el personal directivo publico tenga las
cualificaciones necesarias para desempefiar las funciones que tienen asignadas. No se puede
dirigir sin el conocimiento de la materia (proyectos sdélidos), de los procedimientos
administrativos y de la capacidad de las administraciones (posibilidad de poner en practica los
proyectos). Es necesario también mejorar la cualificacion de los empleados publicos
(funcionarios y contratados laborales), la organizacién del trabajo en el sector publico, y la
penalizacion efectiva del incumplimiento de las obligaciones laborales.

Es imprescindible mejorar el intercambio de informacién entre administraciones publicas, con
especial atencidén a los registros de la Seguridad Social, el mejor centro de datos del mercado
laboral.

También ayudaria incluir cambios normativos en la ley de subvenciones y en la ley de contratos
publicos, para poner al mismo nivel la seguridad Juridica de administracion y administrados con
la eficacia en la aplicacion de las politicas publicas. Aspecto este Ultimo bastante olvidado a favor
de la burocracia sin sentido.

Por ultimo, pero no menos importante, hay que avanzar en la cultura de la evaluacién de todos
los programas publicos para que los resultados primen sobre la mera continuidad (por
comodidad o poder de la burocracia) y las consignas partidistas.
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Analisis Coste-Beneficio e impacto distributivo y territorial de la inversion publica

Francisco Alcald Agulld, Instituto Valenciano de Investigaciones Econdmicas (lvie) y CEPR

El andlisis coste-beneficio (ACB) convencional valora el impacto neto de una actuacion publica
con independencia de cdmo se repartan sus costes y beneficios entre los distintos individuos y
territorios. Sin embargo, el objetivo de las actuaciones publicas no es Unicamente la
maximizacién de un valor agregado sino, también, la cohesion social e interterritorial. Es por ello
que el ACB de la inversién publica debe complementarse con una valoracién de su impacto
distributivo.

El caso de las inversiones en ferrocarril en Espafia durante las ultimas décadas ilustra bien la
necesidad de considerar este impacto. Durante el periodo 1990-2018, se invirtié un total de
55.888 millones de euros en Alta Velocidad frente a los 3.600 millones de euros en Cercanias
(AIReF 2020). Si tenemos en cuenta, ademas, que el promedio diario de viajeros que utilizo la
Alta Velocidad en 2022 fue de 65.000 frente al mas de un millén que utilizé Cercanias (CNMC
2023) y que los usuarios mayoritarios de cercanias corresponden a niveles de renta bajos y
medios frente a los niveles de renta medios y altos mayoritarios de los usuarios de la alta
velocidad, resulta evidente el sustancial y regresivo impacto distributivo que ha tenido la
estrategia inversora en ferrocarriles de las ultimas décadas.

Junto al impacto distributivo de la inversion publica a lo largo de los distintos grupos de renta
de la poblacién, también interesa la distribucién de sus costes y beneficios entre los distintos
territorios. La importancia de esta cuestion ha aumentado considerablemente, como
consecuencia de la dificil aritmética parlamentaria de nuestro pais y del reciente anuncio por el
Ministerio de Hacienda de que ird ofreciendo los datos que permitan calcular las balanzas
fiscales de las Comunidades Auténomas.

En los siguientes apartados se aborda la necesidad de incorporar al ACB una evaluacién del
impacto distributivo de las inversiones publicas y una identificacién mas precisa de los territorios
gue se benefician de o se ven negativamente afectados por los proyectos. Asi mismo, al hilo de
estas uUltimas consideraciones, se reflexiona también brevemente sobre el fundamento de la
participacion del Estado en la financiacidn de las infraestructuras de transporte metropolitanas.
Aungue podria parecer quimérico plantear la obligacidon de analizar los impactos distributivos
de la inversidn publica en un pais en el que apenas ha existido el ACB convencional, Espafia se
encuentra en una coyuntura idénea para avanzar en esta direccion debido a la tramitacion actual
en el Congreso del proyecto de Ley de Movilidad Sostenible que sentard las bases de la
planificacidn y regulacion de los medios de transporte en Espafia.

1. ACB e impacto distributivo

La légica del ACB al proponer un criterio de decisién que se abstrae de como se distribuyen los
costes y los beneficios de cada actuacion se basa en la supuesta posibilidad de separar los
objetivos de eficiencia de los de equidad. Si esta posibilidad es cierta, puede resultar éptimo
seleccionar, por un lado, los proyectos de inversién de acuerdo con el ACB convencional y
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corregir, por otro lado, lo que haya que corregir en términos de equidad utilizando la politica
redistributiva. Sin embargo, sabemos que no hay posibilidad de separar completamente los
problemas de eficiencia y de equidad. Por ejemplo, los precios de mercado y las disposiciones a
pagar utilizadas en el ACB dependen de la distribucién de la renta, mientras que las politicas
redistributivas tienen costes en términos de eficiencia al alterar incentivos y precios relativos.
En estas circunstancias, la politica de inversiones y de provision de servicios publicos puede ser
atil también como herramienta redistributiva. Una de sus ventajas se debe al hecho de que
cuando el servicio publico proporcionado tiene una calidad relativamente baja (en este caso,
con respecto a la comodidad que proporciona el transporte privado), Unicamente los individuos
con rentas inferiores se autoseleccionan como usuarios, obviando asi la dificultad de identificar
correctamente a los destinatarios de la politica redistributiva.

La Guia de la Comision Europea para el ACB (European Comission, 2014) propone dos
herramientas para atender al impacto distributivo de la inversion publica. La primera consiste
en elaborar una Stakeholder Matrix. Esta matriz agrupa por columnas cada uno de los colectivos
humanos, empresas o entes afectados por la actuacion publica; y, por filas, cada uno de sus
efectos positivos y negativos de la misma. Esta herramienta proporciona, pues, un método para
recogery presentar la informacién sobre la distribucidn de los costes y beneficios de la actuacion
entre los grupos de interés. Una vez elaborada esta informacién, la manera en la que sea
utilizada para la toma de decisiones sobre proyectos queda abierta.

La segunda herramienta propuesta por la CE para atender al impacto distributivo —relegada a
un apéndice de su guia— consiste en ponderar los beneficios netos que recibe cada colectivo de
renta, de acuerdo con la aversidn a la desigualdad social. Esta aversidn puede derivarse de las
estimaciones sobre la elasticidad-renta de la utilidad marginal o de estimaciones especificas
(OECD, 2018). Esta herramienta conecta con la economia del bienestar y su tradicion utilitarista
cuyo fundamento analitico (y ético) contemporaneo cabe asociar a los trabajos de John Harsanyi
(por ejemplo, Harsanyi 1955). De acuerdo con esta aproximacion, una actuacion publica que
busque maximizar el bienestar social debe asignar una mayor ponderacién a los beneficios y
costes recibidos por los estratos inferiores de renta debido a que su utilidad marginal es mayor.
La ventaja de esta herramienta es que plantea un criterio de decision concreto sobre la base de
una argumentacion analitica transparente, mientras que su principal desventaja es que requiere
de la utilizacién de parametros sobre los que no existe un consenso general.

Con todo, conviene advertir que los criterios habituales del ACB ya introducen valoraciones
distintas de algunos impactos de una infraestructura en funcién del nivel de renta del usuario.
En concreto, es comun que el ahorro de tiempo que se obtiene gracias a una mejora en un medio
de transporte se valore de acuerdo con el nivel salarial de los usuarios (European Comission,
2014). En consecuencia, un mismo proyecto de transporte ofrecera un mayor beneficio neto si
en lugar de ahorrar tiempo a usuarios de rentas bajas, ahorra tiempo a usuarios de rentas altas.
De manera similar, se aplican valores mayores para el tiempo ahorrado en transporte privado
frente al ahorrado en transporte publico, debido a que el salario -y, por tanto, la productividad—
de los viajeros en el primer tipo de transporte suele ser superior al de los del segundo tipo.

Estas diferencias de valoracién tienen pleno sentido desde el punto de vista del ACB
convencional que trata de aproximar el valor agregado neto de la actuacion y, por tanto, valora
mas el tiempo ahorrado por individuos con mayor productividad. Sin embargo, son
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cuestionables desde el punto de vista de la maximizacion del bienestar social, ya que, como se
ha comentado, esta maximizacion implica que deben ponderarse mas los beneficios de los
usuarios de rentas inferiores. Por ejemplo, unos salarios medios del usuario del transporte
privado y del publico de 36,56 y 29,35 euros/hora, respectivamente (estas cifras corresponden
alo que se ha venido planteando en Espafia), implican que el ahorro de una hora por un usuario
de transporte privado deberia valorarse un 25% mas que el ahorro por un usuario del publico.
Sin embargo, si suponemos un valor estandar de —1,5 para la elasticidad-renta de la utilidad
marginal, la ponderacion relativa que deberiamos aplicar a los beneficios de los usuarios del
transporte publico es de 1,4=(29,35/36,56)*(—1,5). Asi pues, combinando los dos argumentos,
una hora ahorrada por un usuario de transporte publico deberia valorarse un 12% mas
(=1.4/1.25) que una hora de un usuario de transporte privado.

En suma, resulta deseable que la nueva Ley de Movilidad Sostenible establezca la obligacién de
que los estudios informativos sobre proyectos de infraestructuras recojan y proporcionen la
informacidn sobre la distribucion de sus costes y beneficios. Esto podria hacerse, por ejemplo,
elaborando la citada Stakeholder Matrix recomendada por la CE. Una vez es obligatoria la
realizacion del ACB de cada proyecto, no deberia suponer un gran esfuerzo adicional recoger la
informacidn de los afectados por niveles de renta (por ejemplo, sobre previsiones de demanda
o consecuencias medioambientales). Dando un paso mas, seria también conveniente someter
los ACB a un analisis de sensibilidad con respecto a diferentes estructuras de ponderacién de
costes y beneficios para los distintos estratos de renta, de acuerdo con el rango de pardmetros
que la literatura considera razonables.

2. Elimpacto territorial

La inversidon publica debe también mantener cierto equilibrio geografico, promoviendo la
cohesion interterritorial y facilitando el desarrollo de todas las regiones. El ACB puede y debe
ser también un instrumento de informacidn sobre estos objetivos. La recogida de los datos
necesarios para la realizacion del ACB de un proyecto —por ejemplo, los datos sobre origen y
destino de usuarios potenciales— ofrece una excelente oportunidad para atribuir los costes y
beneficios que recibe cada comunidad auténoma de un modo mucho mas preciso que el actual.

El Estado viene proporcionando informacién territorializada sobre la inversion publica. Ahora
bien, estos datos informan del lugar geografico en el que se realiza la inversién y no de la
localizacién de los agentes receptores de los impactos. En el caso de una infraestructura de
transporte, por ejemplo, la localizacion de los beneficios de estas inversiones —una vez
terminadas— no esta ligada al lugar en el que se ha realizado la inversidn sino al origen y destino
de los usuarios de la infraestructura. Dado que la mayor parte de la poblacién espafiola se
localiza bien en las regiones costeras o en Madrid, y que las infraestructuras de transporte tienen
una fuerte componente radial, se da el caso de que una parte sustantiva de la inversion en
infraestructuras como las de alta velocidad ferroviaria queda atribuida a zonas relativamente
despobladas de Castilla-La Mancha, Aragdén o Castilla-Ledn. Sin embargo, el beneficio
efectivamente recibido en estas zonas, una vez terminada la construccion, es relativamente
reducido o inexistente. Ademas, puede darse una asimetria entre los beneficios y algunos de los
costes que si podrian ser sufridos permanentemente en estos territorios, como pueden ser el
caso de los costes medioambientales y de creacién de barreras fisicas a lo largo del recorrido de
la infraestructura. El problema de la adecuada atribucidon geografica de costes y beneficios no
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es exclusivo de ferrocarriles y carreteras. Por ejemplo, en el caso de puertos, el principal origen
y destino nacional de los contenedores que entran en el puerto de Valencia es Madrid, que es
por tanto la regidn econdmica mas beneficiada por las inversiones publicas en esta
infraestructura, mientras que los costes de contaminacion y desapariciéon de playas son
soportados por la ciudad costera.

El interés de llevar a cabo una atribucién territorial correcta de los costes y beneficios de la
inversion publica es mayor en un pais como Espafia en el que el debate interterritorial alcanza
niveles casi explosivos y en el que el Ministerio de Hacienda tienen previsto proporcionar
informacidn detallada que permita la elaboracién de nuevas balanzas fiscales. La realizacion del
ACB es el momento idoneo para elaborary presentar la informacidn territorializada de los costes
y beneficios de un proyecto de inversion. El desarrollo de Stakeholder Matrices que desglosen
los grupos de interés afectados por un proyecto de acuerdo con su localizacidn regional, puede
ser una buena manera de organizar y presentar la informacion.

3. Financiacion de infraestructuras de transporte y metrépolis

El interés por la localizacidn geografica de los costes y beneficios de las inversiones publicas nos
lleva también a la cuestion de qué nivel de gobierno debe financiar estas inversiones. Los
principios generales de la Hacienda Publica establecen que, si todos los costes y beneficios de
una actuacién se circunscriben a un determinado ambito territorial, es el gobierno con
jurisdicciéon a nivel de ese ambito quien deberia tener la competencia de decidir y la
responsabilidad de financiar la actuacidn, salvo por razones de solidaridad interregional o
cuando se desea asegurar estandares minimos de provisién de servicios publicos a nivel
nacional. Sin embargo, una parte importante de las infraestructuras de transporte urbano y
suburbano son financiadas por los Presupuestos Generales del Estado. Debido a que las
necesidades de estas infraestructuras son muy distintas entre unas ciudades y otras, esta
financiaciéon no favorece los equilibrios interterritoriales entre comunidades autonomas y entre
las zonas densamente pobladas y las relativamente despobladas.

Las grandes metropolis generan tanto economias de aglomeracién como costes de congestion.
Las primeras dan lugar a una atraccidn creciente de talento y actividades econdmicas de elevada
productividad, mientras que las segundas se traducen en elevadas necesidades de
infraestructuras de transporte y escasez de vivienda asequible. La internalizacion de las ventajas
de la aglomeracion por las metrépolis que las generan, al tiempo que se traslada al Estado parte
de los costes de congestion (en forma de financiacion por éste de una parte importante de las
infraestructuras de transporte), agudiza los desequilibrios interterritoriales. Ademas, este
mecanismo amplia la ya de por si elevada capacidad financiera de las grandes aglomeraciones
urbanas —a la que en el caso de Madrid se afiade el efecto capitalidad (lvie, 2020)—, facilitando
una competencia fiscal desigual entre comunidades auténomas que refuerza ain mas los
desequilibrios. El titulo IV del proyecto de Ley de Movilidad Sostenible — que regula la
participacion del Estado en la financiacion estatal del transporte publico urbano—supone
importantes avances en diversos campos. Sin embargo, no asegura el establecimiento de
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mecanismos que eviten que la financiacion estatal del transporte metropolitano sea otro
elemento mas coadyuvante de los desequilibrios interterritoriales.>®

4. Reflexion final

Espafia afronta importantes retos en los ambitos del ACB, la desigualdad y los equilibrios
financieros interterritoriales. Algunas inercias seguidas hasta ahora en los procesos de decisién
sobre inversién publica no solo han dado lugar a inversiones poco justificables desde el punto
de vista de la eficiencia econdmica, sino que también han llevado a desatender el objetivo de
cohesidn social y a generar una vision distorsionada de la distribucién territorial de los beneficios
de las inversiones. La confluencia de la tramitacién del proyecto de Ley de Movilidad Sostenible
con los planes sobre provision de informacidn territorializada del gasto publico y las condiciones
establecidas por la UE para el disfrute de los fondos Next Generation representan una gran
oportunidad para racionalizar y dotar de mayor equilibrio social y territorial a la inversidn publica
en Espafa.
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55 Se argumenta en ocasiones que las ciudades y las comunidades auténomas no tienen la capacidad
financiera suficiente para acometer proyectos como la ampliacion de las redes de metro o de cercanias
que requieren de una gran inversidn. Esto es cierto en muchos casos. Sin embargo, si los proyectos
superan los criterios del ACB, deberia ser suficiente que el Estado proporcionase los avales necesarios en
el mercado de capitales para que la ciudad o la comunidad auténoma correspondiente pudiese financiar
la inversion a largo plazo.
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La politica cientifica espafiola continta en el atolladero

Aurelia M. Modrego Rico, Universidad Carlos Ill de Madrid

Clara Eugenia Nufiez, Universidad Nacional de Educacion a Distancia

1. A modo de introduccion

1.1. Partiendo de una realidad no edulcorada

El desarrollo cientifico que se ha dado en el mundo en los ultimos cuarenta afios ha sido un
verdadero instrumento de progreso y bienestar. La ambicién por sobrepasar las fronteras del
conocimiento y aplicarlo a todos los ambitos econdmicos y sociales se convirtié en una prioridad
en los paises que contaban con una trayectoria cientifica contrastada; incluso otros paises que
tenian una menor tradicidn cientifica han entendido que la apuesta por la ciencia, la tecnologia
y lainnovacién es el mecanismo mas adecuado para asegurar el progreso y mejora de la calidad
de vida de los ciudadanos y de la sociedad en su conjunto.

El hecho evidente de que el avance cientifico y tecnoldgico en Europa se esté quedando
rezagado en relacidn con los Estados Unidos y con Asia ha sido el detonante para que la Unién
Europea se esté planteando introducir cambios en la politica cientifica y en la forma de hacer
ciencia, con objeto de reducir dicha brecha.

En esta situacion es dificil de aceptar, pero facil de reconocer, que Espafia, nuestro pais, es un
rezagado dentro de la propia Unidn Europea (UE).

1.2. El riesgo de perder las posibilidades que se le brindan a nuestro pais

Espafia cuenta con infraestructuras cientificas punteras, por lo general infrautilizadas, asi como
con cientificos de reconocido prestigio, dentro y, muy especialmente, fuera de nuestras
fronteras; pero, con excepciones puntuales, las universidades y los centros de investigacidn
carecen de un marco institucional que permita liberar y potenciar su capacidad de generar
conocimiento y atraer talento foraneo.

Nuestro pais tiene, ademas, en su contra, el hecho de adolecer de una falta de relacién de la
Administracion con la sociedad; en concreto, con las necesidades del tejido productivo y
empresarial, asi como una limitada capacidad de obtener financiacion externa.

A todo ello se suman los prolijos, innecesarios y contrapuestos procedimientos burocraticos a
los que esta sometido el Sistema de Ciencia y Tecnologia (SECTI) que, curiosamente, se han
convertido en el verdadero “objetivo prioritario” de todo el sistema. Todo esto se traduce en el
escaso apoyo que se presta a la investigacidon en Espaiia, tanto en el ambito publico como en el
privado, para promover y garantizar el avance del saber y del conocimiento, no solo en el plano
cientifico sino también en el econémico y social.
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1.3. La necesidad de actuar

Si el diagndstico anterior no fuera incorrecto, habra que aceptar que la politica cientifica en
Espafia necesita un cambio radical, que tendra que ir mas alla de una reforma de la organizacion
burocratica.

El éxito de algunas pocas iniciativas y actuaciones llevadas a cabo en los ambitos nacional y
autondmico, orientadas a impulsar la investigacion de calidad a nivel internacional y con
capacidad de atraer talento, deberia ser una referencia para disefiar, aprobar y poner en marcha
una politica cientifica que impulse el progreso en todos los sectores.

Una politica que, partiendo de un conocimiento mas profundo de la realidad, aborde la solucion
de las carencias estructurales y abandone la visidn cortoplacista que ha marcado el rumbo de la
ciencia espafiola durante mas de veinte afios.

El aluvidn de informacion y la creciente disponibilidad de analisis y tratamiento de datos, como
instrumentos y herramientas indispensables para el analisis inteligente en todos los ambitos,
facilita la posibilidad de disefiar estrategias distintas a las actuales que dejen de lado la
normativa dominante.

Este es, por otra parte, el camino para detectar e investigar los nichos de generacién de nuevo
conocimiento (“hot spots”, “breakthroughs”, etc.) y para entender cdmo se han conformado. De
esta manera sera posible evaluar las diferentes politicas y estrategias de financiacion y las
actuaciones de las distintas instituciones que las han impulsado. Esa es la clave para disefiar una
Politica Cientifica cuyo objetivo sea promover e incentivar una nueva forma de hacer ciencia,
asumiendo los riesgos que ello comporta.

Sintetizando, se trata de contar con ideas tan basicas como que la financiacién, informacion y
analisis de resultados son elementos basicos para que el marco legal, la gobernanza y la gestion
de la investigacion cientifica cumplan su misién de ser eficientes. Para ello es imprescindible
hacer un seguimiento permanente y continuado de la trayectoria cientifica de un pais.

Lamentablemente nada de esto se contempla en la orientacidn que se trata de dar en el
momento presente a la politica cientifica de Espafia.
2. Un planteamiento inadecuado de la politica cientifica en Espaia

El actual planteamiento de la politica cientifica en Espafia es inadecuado por cuanto carece de
objetivos, no cuenta con incentivos, desatiende la evaluacién y no se sustenta en la rendicion
de cuentas.

2.1. Consideraciones previas

La politica cientifica de Espafia deberia orientarse a cambiar la escasa aportacion de nuestro pais
al avance cientifico, tecnoldgico e innovador, que no esta en consonancia con lo que podria y
deberia ser su “presencia cientifica” en Europa. En términos generales, el interés por la ciencia
y el conocimiento en Espafia apenas tiene cabida en el sector publico, con la consiguiente
repercusion en el ambito privado donde, salvo excepciones, la investigacidn cientifica apenas se
considera en las estrategias empresariales y sociales. Habiendo recorrido el siglo XXl una cuarta
parte de su carrera, la politica cientifica se sigue considerando entre nosotros un mero tramite
administrativo y circunstancial, que simplemente hay que cumplir.
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Una prueba de ello es la ampulosa justificacion que, sobre su necesidad, se hace en el predambulo
de la Ley de la Ciencia, Tecnologia e Investigacion de 2022, en adelante Ley 2022, en el que se
toma como referencia, por una parte, el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia
(PRTR) y, por otra, la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible, impulsada por la Organizacion
de las Naciones Unidas.

Con el PRTR se pretende acometer “una reforma institucional orientada a fortalecer las
capacidades del Sistema Espafiol de Ciencia” en dos fases. A corto plazo se plantea, “hacer frente
a la recuperacion econémica y social del pais a través de la ciencia y la innovacién”, y a medio y
largo plazo, lograr “la consolidacion de un sistema sdlido de generacion y transferencia de
conocimiento para abordar grandes desafios como la transicion ecoldgica y justa, la
digitalizacion o el reto demogrdfico”.

El problema es que en ningiin momento el cumplimiento de estos objetivos se sustenta en una
valoracion rigurosa y detallada del funcionamiento y capacidades del SECTI para estimar la
viabilidad de dicha reforma y el alcance de sus objetivos.

En el caso de la Agenda 2030, el objetivo fundamental se reduce a “reforzar el compromiso
internacional para hacer frente a los retos sociales, econémicos y medioambientales de la
globalizacion...” Esta “sélida” declaracidon de principios concluye con la necesidad de que
“Espafia aborde el fomento decidido de la I+D+l y su transferencia, para generar conocimiento y
liderazgo cientifico y mejorar las condiciones de trabajo del personal de investigacion, asi como
la calidad de las infraestructuras y equipamientos”.

Lo preocupante es que se plantee la reforma del funcionamiento del “Sistema Espafol de
Ciencia”, sin contar con una base previa que asegure su cumplimiento; esto podria tomarse
como demostracion del desinterés e indolencia de los poderes publicos por la ciencia y, como
consecuencia, de la escasa presencia y relevancia de la 1+D+l en el debate politico de Espaiia. La
ausencia de rigor y de informacion con la que se plantea impulsar la actividad cientifica a todos
los niveles, nacional e internacional, es algo mas que una temeridad.

2.2. Limitaciones de la Ley de la Ciencia, Tecnologia e Investigacién de 2022

La Ley de la Ciencia, Tecnologia e Investigacion del 2022 carece de argumentacion, de objetivos,
de recursos, de informacion y de perspectiva de futuro. Una Ley que pretende resolver las
deficiencias del SECTI con tan sdlo tres ejes de actuacidn, sin hacer un analisis previo de su
funcionamiento, es un brindis al sol de escaso recorrido, que no se puede justificar, salvo para
simular la existencia de la nada.

Hacer una valoracion de la Ley 2022 es volver a comprobar que lo que realmente importa es
cumplir con una serie de procedimientos administrativos que curiosamente, en la mayoria de
los casos, se convierten en un obstaculo para impulsar e incentivar el progreso del conocimiento
y de las ideas. Las actuaciones contenidas en esta Ley no se fundamentan en una valoracién
rigurosa de las fortalezas y debilidades de la investigacion cientifica en Espafa en el contexto
internacional, y tampoco son suficientes ni ajustadas para resolver los problemas estructurales,
cada vez mas patentes que, desde hace muchos afios, resultan ser un freno para el buen
funcionamiento del SECTI y, por tanto, para el avance cientifico, econdmico y social.

La soluciéon de todos y cada uno de estos problemas requiere poner en marcha medidas urgentes
qgue vayan mas alld del planteamiento recogido en la Ley 2022. A pesar de la falta de una
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argumentacion rigurosa, esta ley insiste en aplicar un conjunto de medidas mediante tres ejes
de actuacién con los que pretende:

e resolver las carencias relativas a la carrera y desarrollo profesional del personal
investigador

e actualizar la normativa reguladora de la transferencia de conocimiento y de resultados
de la actividad investigadora

e mejorar los mecanismos de gobernanza del Sistema y la coordinacion y colaboracién
entre agentes tanto publicos como privados

La ausencia de rigor y falta de medios para llevar a cabo la reforma que pretende acometer la
Ley de 2022: “una reforma institucional orientada a fortalecer las capacidades del Sistema
Espafiol de Ciencia, Tecnologia y de Innovacion para la mejora de su eficacia, coordinacion,
gobernanza y transferencia de conocimiento” resulta ser un sarcasmoy, lo que es peor, se trata
de otra ocasion mas, desaprovechada para mejorar el funcionamiento del SECTI.

En estas condiciones es previsible que nuestro pais siga quedando relegado a continuar
encuadrado en ese grupo de paises incapaces de liderar el avance cientifico en el mundo.
3. La necesidad de conocer el punto de partida para orientar el futuro

Parece imprescindible partir de un conocimiento profundo de la situacién de la investigacion
cientifica que se desarrolla en nuestro pais, para poder construir una ley que contribuya a paliar
sus aspectos negativos.

3.1. Un SECTI al borde del abismo

Resulta desolador tener que reconocer que el funcionamiento del SECTI esté lastrado por:

e los insuficientes recursos publicos y privados destinados a fomentar la generacion y
aplicacion de conocimiento como pieza clave para logar un modelo de desarrollo
econdmico y social actual mas sélido que el actual, con capacidad de generar empleo,
prestar servicios publicos de calidad, y amortiguar las desigualdades sociales

e una estrategia anacrdnica de captacién de talento y carente de un sistema de incentivos
e unainoperante estrategia de lo que se entiende como “transferencia” de conocimiento

e un sistema de informacion anticuado e inservible, sin capacidad de detectar e impulsar
las capacidades y posicionamiento del SECTI en el ambito nacional e internacional

Con este planteamiento la aplicacion de esta Ley de Ciencia, Tecnologia e Innovacién 2022 no
hard sino generar un lastre aun mayor.

3.2. Una inadecuada financiacion de la |+D+l, asi como de su ejecucién

La financiacion de la I+D+| en Espafia se caracteriza por:
e presupuestos por debajo de la media europea y con bajos niveles de ejecucion

e procedimientos excesivamente burocratizados de asignacion y justificacion de fondos a
proyectos de investigacion

e ausencia de evaluacién de resultados y de rendicién de cuentas
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Secularmente, los recursos publicos destinados a la I+D+1 han sido mas bien escasos, sin superar
nunca la media europea, lo que podria tomarse como consecuencia del desinterés por impulsar
el avance cientifico y la innovacién. La aportacion de fondos europeos al presupuesto de I+D+l
(con tendencia a desaparecer) ha contribuido a que Espafia mejore las estadisticas del
porcentaje de gasto publico en [+D+| sobre el PIB, alcanzando en 2022 un valor maximo del
1,44% sobre el PIB. A pesar de este aumento, Espafia sigue estando lejos del promedio de la
Unidn Europea (2,24), de paises como Bélgica (3,43), Suecia (3,40) y Alemania (3,13), y mucho
mas lejos de paises como Korea (4,93).

3.2.1. Una incompleta ejecucién del presupuesto

Desde hace mas de dos décadas los bajos niveles de ejecucidn del presupuesto asignado a las
actividades de 1+D+l han sido un motivo de preocupacién, ya que en muchos casos han estado
muy por debajo del 50%. Segun los datos del informe: “Financiacion publica de la I+D+i:
Presupuestos Generales del Estado (PG46) y Fondos Europeos” (COSCE 2025), relativos al afio
2021, el nivel de ejecucion ha llegado a alcanzar el 55,4%.

Esta baja ejecucion de fondos “coexiste” con inutiles procedimientos burocraticos de control de
gasto, que suponen una rémora para la propia actividad investigadora y un exceso injustificado
e ineficiente en la gestidn administrativa.

3.2.2. Una inadecuada asignacion de recursos

La asignacion de recursos, a su vez, se lleva a cabo mediante procedimientos desmesurada e
ineficientemente normativos que, en muchas ocasiones, podrian evitarse utilizando la facilidad
de acceso a la informacion y la disponibilidad de las nuevas herramientas de analisis y gestion.
La aplicacidén exhaustiva de estos criterios de financiacion de proyectos deja muy poco margen
para identificar y apostar por propuestas de futuro de mas riesgo, tan necesarias para ir mas alla
de las fronteras del conocimiento.

Como se insiste en este texto, la ausencia de una evaluacidn rigurosa de los resultados
alcanzados y la falta de rendicidn de cuentas limitan la capacidad de valorar el funcionamiento
del SECTI y, por tanto, las actuaciones adecuadas para fortalecerlo. Estos dos elementos,
evaluacion y rendicidén de cuentas, son la clave para analizar el desarrollo de la investigacion
cientifica en Espafia comparativamente con el contexto internacional y comprobar sus fortalezas
y debilidades.

3.3. Recursos humanos

La politica de captacion y retencidn de talento, tanto profesores como investigadores y personal
técnico relacionado con tareas de la actividad investigadora en universidades y centros o
institutos de investigacion, es la base indiscutible para lograr una investigacion de calidad que
impulse el avance cientifico, econdmico y social. Lamentablemente, la Ley 2022 introduce una
excesiva y complicada normativa regulatoria para la seleccién de investigadores y técnicos, y los
criterios que incorpora discriminan en contra de la novedad y el verdadero avance cientifico. Los
sistemas cientificos tienden a acomodarse a la media, y en tal contexto, la fase exploratoria de
una investigacion, que produce pocas publicaciones, tiende a desaparecer y la investigacion se
enfoca a la fase de desarrollos incrementales y aplicaciones (Rodriguez, 2022), lo que ha podido
suceder a muchos investigadores espanoles para evitar los riesgos de evaluaciones negativas.
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Todo ello supone un retroceso en la capacidad de incentivar la actividad cientifica y, por lo tanto,
resulta un freno para el avance del conocimiento.

La complejidad de la politica del personal de 1+D+l requiere hacer un planteamiento mas
adecuado para resolver los problemas que existen en el conjunto del sistema. El envejecimiento
de plantillas (que, en muchos casos, parece que se debe a situaciones sobrevenidas, cuya
solucion no deberia causar problemas imprevistos que haya que resolver con urgencia y sin un
analisis previo), la carencia de una evaluacion rigurosa de la aportacidn del personal en las tareas
de 1+D+l, y la escasa capacidad de la politica de personal de |+D+l para “retener” a los mejores,
son un ejemplo de los multiples y urgentes problemas que es preciso resolver. Su solucién
requiere la coordinacidn de estrategias inteligentes que aseguren el buen funcionamiento de
cada una de las instituciones y del sistema en su conjunto. El hecho es que la puesta en marcha
de una normativa tan rigida y exhaustiva como la que se pretende aplicar puede causar mas
problemas que soluciones en la captacion, organizacidn y gestion del personal.

No seria imprudente conceder mas autonomia y responsabilidad a los distintos organismos para
disenar sistemas alternativos mas agiles y flexibles para captar al personal adecuado, segun sus
necesidades, con tal de que todo ello se sujetara a una valoracién continua de los resultados
obtenidos. Lo cual deberia aplicarse también a fomentar, en las mismas condiciones, la
comunicacion e interaccidn entre el sector publico de investigacidn, las empresas y la sociedad
en general.

3.4. Transferencia del conocimiento e innovacion

El planteamiento de la transferencia de tecnologia en la Ley 2022 es cuando menos anticuado.
Desde hace muchos afos la escasa “traslacidon del conocimiento” a la empresay a la sociedad se
reduce a una declaraciéon de palabras comunes que no se corresponde con una realidad
escasamente contrastada.

3.4.1. La situacion de la innovacidn en el contexto internacional

La premisa de que el “Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién ha alcanzado
estandares de excelencia investigadora perfectamente homologables a su posicion econdmica

|”

y geopolitica en el panorama internacional” es un artificio que desvia la atencién para evitar

hacer un andlisis riguroso de los resultados de la pretendida “transferencia” del conocimiento.

En el gréfico 1 se puede apreciar la situacion de la investigacién en Espafia en comparacién con
un conjunto de paises europeos. Las barras que aparecen en cada uno de los paises representan
el nivel de calidad de la investigacion de cada una de las cinco disciplinas cientificas descritas en
la figura. Para medir dicho nivel, se ha utilizado el indicador PP (top 5%). Para cada universidad
el valor de este indicador es el porcentaje de sus publicaciones que, comparadas con otras
publicaciones en la misma disciplina y en el mismo periodo de tiempo, pertenecen al 5% de las
mas citadas. La longitud de cada una de las barras de las distintas disciplinas en los distintos
paises, corresponde a la universidad cuyo PP (top 5%) sea el mayor.
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Gréfico 1.- Nivel de calidad de la investigacion
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Fuente: Elaboracién propia a partir de la informacion obtenida del CWTS Leiden Ranking 2023

Es cierto que en Espafia se hace investigacion, y buena investigacién, pero, como se percibe en
el gréfico, dista mucho de acercarse a lo que se entiende por investigacion de excelencia. Como
se viene insistiendo reiteradamente, seria muy necesario que se hiciera un analisis detallado de
la relacidn entre el planteamiento de objetivos y los resultados obtenidos de la investigacion y
la colaboracién con el sector productivo para disefar actuaciones eficaces.

En estas condiciones, llama la atencion la ausencia en la Ley 2022 de referencias al Centro de
Desarrollo Tecnoldgico e Industrial (CDTI), fundamentalmente, a los Parques Cientificos y
Tecnoldgicos (PCT). Si, en un principio, estos organismos se consideraron la punta de lanza para
fomentar la colaboracidn entre las empresas y los organismos publicos de investigacion, en este
momento, ni tan siquiera son tenidos en cuenta para recabar informacion de los aciertos y
errores en su funcionamiento. Se trata sencillamente de una informacidn imprescindible para
disefar estrategias adecuadas que vayan mas alla de la burocracia administrativa.

En el grafico 2 se puede apreciar como la posicion de Espafia en el contexto europeo en materia
de innovacién estd en consonancia con los resultados del grafico 1 sobre la calidad de la
investigacion. El gréfico es el resultado de un andlisis del European Innovation Scoreboard en
2023 (EIS, European Comission), haciendo una evaluacion comparada de “las fortalezas y
debilidades relativas de cada pais y de los desafios que se deben abordar respecto a la
innovacion”. Se muestra la clasificacion de los distintos paises en cuatro categorias, en funcion
de sus resultados. Las barras mas oscuras muestran los resultados de 2016, mientras que las
lineas horizontales cortas indican el resultado de 2022.
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Grafico 2.- Rendimiento de los sistemas de innovacion de los estados de la UE
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Fuente: European Innovation Scoreboard (EIS)

De los cuatros grupos, Espafia se sitla en el tercer grupo.

1. Lideres en innovacién: Dinamarca, Suecia, Finlandia, Paises Bajos y Bélgica.

2. Innovadores fuertes: Austria, Alemania, Luxemburgo, Irlanda, Chipre y Francia.:

3. Innovadores moderados: Estonia, Eslovenia, Chequia, Italia, Espafa, Malta, Portugal,

Lituania, Grecia y Hungria.

4. Innovadores emergentes: Croacia, Eslovaquia, Polonia, Letonia, Bulgaria y Rumania.

Los resultados de este estudio muestran la gran diferencia en los niveles de innovacion entre los
paises de la UE. Pero, sobre todo, se percibe el esfuerzo de algunos de ellos por mejorar su
capacidad innovadora, tan relacionada con el liderazgo cientifico; un liderazgo que, como se ha
visto, Espafia no consigue alcanzar y que nos aleja considerablemente de los paises mas
innovadores.

A falta de un andlisis mas detallado, ambos graficos muestran evidencias que apuntan a la
existencia de una relacidn entre la capacidad innovadora de los paises y su nivel de excelencia
cientifica. Esto supone que los problemas relacionados con la “transferencia” de conocimiento
y la innovacién no se pueden resolver con una simplista actualizacién de la normativa
reguladora, sin efectuar previamente un analisis contrastado entre los resultados de la actividad
cientifica y su capacidad para contribuir a resolver problemas en todos los dmbitos, incluidos el
cientifico y el educativo.

4. A modo de conclusion

Desde hace mas de dos décadas. la Politica Cientifica en Espafia, lejos de ser una politica
transversal, tanto por su repercusion en el ambito cientifico, como por suimpacto en los ambitos
econdmicos, sociales y culturales, ha pasado a ser la ventanilla de una oficina de elaboracion de
normas, muchas de ellas contrapuestas y que, en la mayoria de los casos, se convierten en un
impedimento para generar nuevo conocimiento e ideas.
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Sin objetivos, sin estrategia, sin recursos, sin informacion, el Ministerio de Ciencia,
Universidades e Innovacidn se ha transformado en esa oficina que nunca deberia haber llegado
a ser. Por el contrario, un verdadero ministerio encargado del avance cientifico y educativo, e
impulsor de progreso a todos los niveles, tendria que ser valorado como el instrumento
imprescindible para que el conocimiento desarrollado en universidades y centros de
investigacion contribuyera de manera efectiva a resolver los problemas del presente y del
futuro. Incluidos los problemas y las necesidades de otros departamentos ministeriales.

Continuar con el modelo presente puede acarrear resultados no deseados en el funcionamiento
del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, con el correspondiente deterioro en
los @mbitos cientifico, econdmico y social.

Es urgente que reaccionemos y abordemos los cambios necesarios para que las ideas y el
conocimiento ocupen el lugar destacado que tienen en otros paises con los que Espafia se quiere
comparar.

Sin una adecuada planificacidon de incentivos, y sin un sistema de informaciéon y analisis que
permita conocer y valorar en tiempo real la trayectoria y los resultados de la actividad
investigadora, cualquier tipo de normativa tendra efectos perversos en la generacién de
conocimiento y en su aplicacidn, tanto en el presente y como en el futuro.

El cambio en la forma de hacer ciencia, que ya se esta llevando a cabo en otros paises, es un
asunto de Estado, que deberia considerarse con todo cuidado, por la repercusion que pueda
tener en el avance de la ciencia y del conocimiento.
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VI. Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia
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El Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia: apreciaciones a mitad de su desarrollo

Cristobal Rodriguez, Letrado del Consejo de Estado

Alfonso Novales, Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, Instituto Complutense de
Analisis Econédmico

1. Disefo, estructura y objetivos del Plan de Recuperacion, Transformacidn y Resiliencia

El 21 de julio de 2020 los dirigentes de la Union Europea (UE) alcanzaron un acuerdo sobre un
paquete exhaustivo de 1,82 billones de euros, integrado por el marco financiero plurianual de
1,07 billones de euros, y el fondo Next Generation EU.*® El objetivo era “mitigar el impacto
economico y social de la pandemia de coronavirus y hacer que las economias y sociedades
europeas sean mds sostenibles, resilientes y mejor preparadas para los desafios y oportunidades
de las transiciones verde y digital”. El 7 de octubre de 2020 se presentd en la Moncloa el Plan de
Recuperacién, Transformacidon y Resiliencia (PRTR), a ejecutar utilizando la financiacion
concedida a Espafia a través del programa Next Generation (72 m.m. de euros).

El documento “Espafia Puede”, que describe el PRTR espafiol, fue tan ambicioso como
seguramente se requeria, aunque no suficientemente estructurado. Su pretension es: “impulsar
la recuperacion y abordar una modernizacion de la economia espafiola, comparable a la que
supuso la incorporacion a la UE en 1986; lograr un efecto duradero en el crecimiento potencial a
través de un aumento sostenido de la productividad mediante el refuerzo del tejido empresarial
y del capital humano, tecnoldgico, cientifico y natural, un mejor funcionamiento del mercado
laboral, la modernizacion de la Administracion publica, una mejor vertebracion social y territorial
del pais y la modernizacion del sistema fiscal” (pag. 13).

Teniendo tan decisivo caracter, dos aspectos del Plan de Recuperacidn son dificiles de entender:

e Ausencia de acuerdo parlamentario. Puesto que se espera que el impacto de sus
programas sea duradero, abarcando diferentes legislaturas y gobiernos, los
representantes politicos de los ciudadanos tenian la responsabilidad de establecer
acuerdos sobre programas y politicas, dentro del marco establecido por la UE, con un
compromiso de mantenimiento de los mismos. Este hecho es especialmente llamativo
porque ignora que la Comisién del Congreso de Diputados para la Reconstruccion Social
y Econdmica mantuvo sesiones de trabajo entre mayo vy julio de 2020, recibiendo a un
alto nimero de comparecientes invitados. Muchos de ellos aportaron documentacion y
se recibié una amplia lista de propuestas de ciudadanos e instituciones sociales.>’

56 Este Ultimo, de 750 m.m. de euros, se estructura a través de siete programas en forma de préstamos
(360 m.m. de euros) y subvenciones (390 m.m. de euros).

5757 Congreso de Diputados, 2020, Dictamen, Comisidn para la Reconstruccién Social y Econdmica, julio
2020. La documentacion entregada pude consultarse en:
https://www.congreso.es/es/web/guest/comisiones?p_p_id=organos&p_p_lifecycle=0&p_p_state=nor
mal&p_p_mode=view&_organos_codComision=390&_organos_selectedLegislatura=XIV
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e No se conoce que haya intervenido ningln grupo externo a Moncloa en la elaboracidn
del documento “Espafia Puede”, lo cual no es féacil de entender, dada la enorme
relevancia que para Espafia tiene la utilizacion eficiente de los recursos asignados. Hay
mucho talento en universidades, centros de investigacidon, academias y grupos de
expertos en Espafia, a los que se deberia haber recurrido para la identificacién de
fortalezas y debilidades, la seleccién de programas de actuacion, y su concrecién en
actuaciones especificas.

El PRTR se estructura alrededor de 4 ejes transversales: (i) la transicion ecoldgica, (ii) la
transformacion digital, (iii) la cohesidn social y territorial y (iv) la igualdad de género. Estos ejes
se proyectan en 10 “politicas palanca”,”® que se materializan, a su vez, a través de 30
“componentes” o programas, cuyos retos y objetivos, concretados en 212 medidas (110
inversiones y 102 reformas), aparecen descritos en mas de 3.000 paginas, lo que exige un

enorme esfuerzo para su comprension.>

La descripcion de los 30 “componentes” hace referencia, casi obsesivamente, a la
“digitalizaciéon” de distintos sectores (246 referencias) y a la “modernizacion” (261 referencias)
de la Administracién, de la Justicia, de la formacidn profesional, del tejido industrial. No entra
en explicar el significado concreto de estos conceptos, ni tampoco en el modo en que pueden
contribuir a lograr determinados objetivos.

En el disefio del PRTR se ha seguido una estrategia de “abajo hacia arriba” (bottom-up),
consultando con empresas a través de las denominadas “expresiones de interés”, convocadas
por distintos ministerios, para indagar cudl pudiera ser su contribucion a los objetivos genéricos
antes mencionados. Tal proceso tiene el riesgo de nutrir el Plan de Recuperacién de actuaciones
que pudieran haber estado programadas antes de la pandemia, sin que sea evidente la
necesidad de aportar financiacién publica, ni tampoco el modo en que contribuyen al progreso
social y econémico.

Una estrategia “de arriba hacia abajo” (top-down), de gobierno hacia empresas, con objetivos
concretos definidos desde el drgano gestor del plan con criterios rigurosos habria seleccionado
programas y politicas mas eficientemente. En este sentido, la definicién de "misiones", que se
ha hecho popular en la UE, especialmente en el ambito de la innovacidén, seria de la mayor

58 Las diez politicas palanca son: 1) Agenda urbana y rural y lucha contra la despoblacién y desarrollo de la
agricultura, I1) Infraestructuras y ecosistemas resilientes, 1) Transicion energética justa e inclusiva, V)
Una Administracion para el siglo XXI, V) Modernizacion y digitalizacién de nuestras empresas, VI) Pacto
por la ciencia y refuerzo del Sistema Nacional de Salud, VII) Educacién y conocimiento, formacién continua
y desarrollo de capacidades, VIIl) Nueva economia de los cuidados y politicas de empleo, IX) Impulso de
laindustria, de la cultura y el deporte, X) Modernizacién del sistema fiscal para un crecimiento inclusivo y
sostenible.

5 A modo de ejemplo, la primera de las “politicas palanca” es la “Agenda urbana y rural, lucha contra la
despoblacién y desarrollo de la agricultura” y consta de tres componentes: 1) Plan de choque de movilidad
sostenible, segura y conectada en entornos urbanos y metropolitanos, 2) Plan de Rehabilitacion de
vivienda y regeneracién urbana, y 3) Transformacidn ambiental y digital del sistema agroalimentario y
pesquero, cuyos objetivos, asi como las inversiones previstas en cada una de ellos, se describen en
documentos adicionales (354 paginas: 109, 116, 129).
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utilidad. A modo de ejemplo, en la cumbre de Oporto en mayo del pasado afio se aprobd el Plan
de Accidn del Pilar Europeo de Derechos Sociales, que establece tres ambiciosos objetivos para
2030: el 78% de los europeos entre 18 y 65 afios debe tener un empleo de calidad, frente al
72,4% (20-64 afios) de 2020.1l1, y el 65,6% de Espafia; el 60% de los adultos deberia participar en
actividades de formacidon cada afio de aqui a 2030, frente al 43,4% de Espafia segun
“Participation rate in education and training by age” (OCDE); una reduccién de al menos 15
millones en el nimero de personas en riesgo de pobreza o exclusion social respecto de los 91
millones de 2019, 18 millones de los cuales tiene menos de 17 afios.®° Misiones de este tipo
serian exigentes, mejorarian la vida de los ciudadanos, y requeririan una actuacion transversal,
involucrando a muchos agentes.

Las propuestas del Plan de Recuperacién se solapan con planes de actuacién anteriores al
mismo, como el Marco Estratégico en Politica de PYME 2030 (abril 2019), o la fallida Comision
para la Reforma de la Administracidon (CORA); con programas lanzados unos pocos meses antes,
como la Estrategia Espafiola de Economia Circular (junio 2020), el plan Espafia Digital 2025 (julio
2020, presenta 50 medidas en torno a 10 ejes estratégicos), la Estrategia Espafiola de Ciencia,
Tecnologia e Innovacién 2021-2027 (septiembre 2020), la Estrategia Nacional de Inteligencia
Artificial (noviembre 2020), la estrategia Espafia Nacion Emprendedora (febrero 2021)); asi
como con planes presentados los meses siguientes, como el plan de Garantia Juvenil Plus 2021-
2027 (junio 2021), o el anteproyecto de ley de Creacidn y crecimiento de empresas (julio 2021).
Su interrelacidon con el PRTR nunca se ha explicado. Desde la perspectiva de un reto tan
importante como es la ejecucion de los programas europeos de ayuda financiera y en aras de la
transparencia, la claridad y la eficacia, seria conveniente haber estructurado ordenadamente los
objetivos de todas estas iniciativas, asi como su puesta en practica.

Mencidn especial merece el informe Estrategia Espafia 2050,5! porque para su elaboracién si se
recurrio a un centenar de investigadores de reconocido prestigio y diversas disciplinas
académicas. Se trataba de establecer “Fundamentos y propuestas para una Estrategia Nacional
de Largo Plazo”, y se concretaron 200 propuestas y 50 objetivos para 2050; se trata de objetivos
cuantitativos sobre indicadores observables, y estan desglosados en varios horizontes: 2030,
2040y 2050, lo que facilitaria su seguimiento y evaluacion.

2. Gestion y seguimiento del PRTR

La cuantia asignada a Espafia en el fondo Next Generation triplica el volumen total ejecutado
con cargo a los Fondos Estructurales y de Inversion Europeos en los anteriores Marcos
Financieros Plurianuales ya completados (septenios 2000-2006 y 2007-2013). Se trata de un

60 Otras posibilidades pudieran ser: a) alcanzar, en determinado momento, un nivel de productividad (de
acuerdo con alguna medida especifica) superior al actual en un porcentaje a especificar; b) que, en un
determinado plazo, todas las ciudades espafiolas de cierto tamafio sean neutrales en emisiones de
carbono, c) reducir nuestra dependencia energética externa hasta el 20% en 2050, d) reducir las emisiones
de gases de efecto invernadero en 2050 un 60% respecto de 1990, e) convertirnos, en determinado
horizonte, en lider mundial en el disefio y fabricacidon de determinado componente electrénico; f) alcanzar
un nivel reducido de desigualdad o de poblacién en riesgo de pobreza, a especificar segliin un determinado
indicador, y en un plazo fijado.

61 https://www.lamoncloa.gob.es/presidente/actividades/Paginas/2021/200521-sanchez-
espana2050.aspx
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conjunto de inversiones que, en su practica totalidad, tienen que ser realizadas entre 2021 y
2026, junto con un programa de reformas normativas. Se han convocado hasta la fecha 20.465
convocatorias;®? la pagina web del Plan incluye también un listado de 49 convocatorias que seran
abiertas proximamente. La eficacia en la ejecucién de los fondos europeos va a depender en
gran medida de los procesos de seleccidn, seguimiento y gestidn de los proyectos. De la gestion
se encarga una comision interministerial, con una Comision Técnica de apoyo, otorgando un
papel importante a la comision sectorial de las CCAA. Como manifestaron muchos observadores
desde el inicio, es un aparato de gestion insuficiente, dada la magnitud de los fondos vy la
dimensién de las tareas de reconstruccion social y econdmica.

La complejidad de los tramites burocraticos, los plazos excesivamente breves en las
convocatorias, y los avales requeridos han sido una gran barrera de entrada para las pequeiias
y medianas empresas. Tampoco se ha creado un entorno de colaboracion entre pymes que
facilitase su acceso a las convocatorias. El kit digital es, por el contrario, una iniciativa que esta
llegando a muchas pymes, si bien carecemos de informacidn acerca de su potencial impacto
transformador.

La elevada cuantia de los fondos concedidos a Espafia, el breve plazo de ejecucion, y un
insuficiente aparato de gestion pueden haber motivado a los gestores del PRTR a:

e distribuir fondos a las CCAA y CCLL, sin coordinar su contribucion a los objetivos de
naturaleza nacional, que es el nivel al cual el Fondo Europeo de Recuperacion establece
gue deben definirse las politicas y programas de gasto.

e establecer los PERTES (Proyectos Estratégicos para la Recuperacion y Transformacion
Econdmica), mediante los que pueden conceder cantidades importantes a unas pocas
empresas grandes, que son mas sencillas de gestionar que cantidades modestas a un
numero mayor de empresas de menor tamafio.

La cesion presupuestaria a las CCAA y CCLL para la apertura de convocatorias diversas
enmarcadas en los 4 ejes genéricos del PRTR favorece un debate artificial y estéril sobre
favoritismos. Deberia haberse utilizado un objetivo medible, determinado a nivel nacional, para
transferir fondos en funcién de las necesidades de cada CCAA para el logro de dicho objetivo,
no en funcién de la poblacidn o de otro criterio no dependiente de un objetivo especifico. Ello
recogeria ademas una preocupacién no solo por la inclusién, de la que tanto se habla, sino
también por la igualdad.

La precipitacion en la concepcion y ejecucidén del PRTR también se ha puesto de manifiesto en
lo que se refiere a la distribucion de los fondos. Ha sido frecuente comprobar que los distintos
6rganos encargados de la distribucion de los fondos no contaban ni con el personal ni con los
medios necesarios para ello; que los plazos previstos para su distribucion eran tan exiguos que
no permitian hacerlo; y que la reduccidon de controles y requisitos en la distribucion, o su

62 Que pueden ser tan especificas como “Convocatoria de ayudas a la creacidn artistica del Valle de Egiiés
2022 (cédigo BDNS 607242)".

8 En el DL 36/2020, de 30/12/2020 se aboga por las sociedades de economia mixta, en las que el gobierno
tendria una participacién no inferior al 51%, para el desarrollo de los PERTE (proyectos estratégicos para
la recuperacion y transformacion econdmica).
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postergacion a un momento posterior, en lugar de agilizar la distribucion de fondos, la han
entorpecido, bien por la inseguridad que ha creado en quienes tenian que distribuirlos, o bien
por la incertidumbre que ha generado por parte de quienes los recibian, ante la posibilidad de
que llegado el caso tuvieran que devolverlos.

Los PERTES nacieron con la intencion de impulsar la inversidn publico-privada con un objetivo
claro: favorecer la integracidon y el crecimiento de las pequefias y medianas empresas, asi como
el impulso de entornos colaborativos. La realidad es que estos proyectos estan siendo
adjudicados a grandes empresas, nacionales o internacionales.

Se estd poniendo énfasis en importar capacidad productiva de grandes empresas
internacionales que pueden apoyar desarrollos tecnoldgicos nacionales en materia de chips,
baterias eléctricas o el desarrollo del coche eléctrico, pero no se estimula la innovacién del
sistema productivo espafiol. Esto sugiere que el impacto puede extenderse a la vida de la
tecnologia en la cual se invierte, pero sin un gran impulso del sistema de innovacidn nacional,
dificilmente pueden lograrse efectos permanentes sobre la productividad.

Resulta verdaderamente dificil hacer un seguimiento de la implementacion practica del Plan de
Recuperacidn. Su pagina web presenta el elevado nimero de convocatorias en la forma de un
largo listado continuo no estructurado, y el buscador disponible no permite hacer selecciones
basadas en los criterios que pudieran considerarse interesantes para evaluar el desarrollo del
Plan: por areas, por objetivos, por grado de ejecucion, por criterios de seleccidn, por ambito de
aplicacién, etc.. Asi lo manifiestan regularmente EsadeEcPol y FEDEA, que vienen elaborando
informes periddicos de seguimiento del PRTR. Existe informacion sobre la cuantia de una
convocatoria, pero no hay una relacién detallada de actuaciones y partidas presupuestarias;
ademas, los términos utilizados, como “movilizacion” o “ejecucién” de la financiacion, son
ambiguos y no siempre se utilizan de igual modo.

No existe informacién sobre los criterios seguidos en la eleccidn entre los solicitantes de las
distintas convocatorias, ni tampoco sobre las reuniones de las comisiones de gestién y
seguimiento del PRTR.

Los fondos europeos han provocado un aluvion de reformas normativas, pero, como
consecuencia de la precipitacion y de la falta de perspectiva a largo plazo, no se ha previsto
evaluar el impacto econdmico de las reformas y programas de gasto, lo cual es una carencia
fundamental del PRTR. Tan sélo se considera una evaluacién contable, una vez finalizado el
proyecto, por parte del Tribunal de Cuentas y de la Intervencién General del Estado.

Es frecuente ver estimaciones del efecto que el PRTR pudiera tener sobre el crecimiento los
proximos anos. Tales efectos no son de momento, muy evidentes, y, en todo caso, no es sencillo
estimar qué parte del crecimiento de la economia espafiola se debe al PRTR. Incluso comienza a
ponerse en duda la capacidad del PRTR para modificar de modo permanente la evolucién de la
productividad. En todo caso, el potencial de un plan de tan gran cuantia, y de pretension
transformadora, deberia verse durante décadas, y no necesariamente a muy corto plazo.

3. Lasreformasy la calidad normativa del PRTR

El Plan de Recuperacidn, Transformacién y Resiliencia se ha articulado en torno a dos lineas: por
un lado, un conjunto de inversiones que, en su practica totalidad, tienen que ser realizadas entre
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2021 y 2026 vy, por otro, un programa de reformas normativas orientadas a introducir las
modificaciones que nuestro ordenamiento juridico necesita para que Espafia pueda afrontar los
principales retos a los que se enfrenta como pais. Estas dos lineas, a su vez, estan intimamente
relacionados porque la recepciéon de los fondos estd condicionada a acreditar que se han
publicado las correspondientes reformas normativas en unos plazos especialmente exiguos,
condicién que, a nuestro juicio, ha provocado que todo el proceso de concepcidn, tramitacién y
disefo de dichas reformas haya estado presidido por la precipitacién y la urgencia, con el
inevitable menoscabo de la seguridad juridica que ello conlleva.

Espafia se comprometio en el Plan a llevar a cabo una ingente cantidad de reformas de calado,
practicamente en la totalidad de los ambitos de su ordenamiento juridico. Lamentablemente, la
concepcidn de las reformas, decidiendo sobre qué ambitos y qué aspectos concretos de los
mismos se iban a reformar se adoptd en un escasisimo espacio de tiempo, sin el margen
necesario para valorar las implicaciones de unas reformas tan ambiciosas y de tan gran alcance.

También la tramitacién de las normas se ha visto afectada por urgencia y precipitacion:

e Por un lado, la perentoriedad de los plazos ha provocado que para la aprobacion de las
normas que exigian tener rango de ley se haya tenido que recurrir a la figura del real
decreto-ley, tanto para la norma de cabecera para la ejecucién del plan,® como para
una muchas de las normas que han sido necesarias para llevar a cabo las reformas que
Espafia se habia comprometido a realizar para recibir los fondos. Esto conlleva una
reduccion de las garantias procedimentales, especialmente en lo relativo a conocer el
criterio de los 6rganos especializados en la materia correspondiente y de los sectores
interesados.

e Por otro, la tramitacién de todas las normas reglamentarias relacionadas con las
reformas previstas en el PRTR se ha realizado por el procedimiento de urgencia, porque
asi lo ha previsto el articulo 47.1 del citado Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de
diciembre. Ello ha implicado que, de acuerdo con el articulo 27.2 de la Ley 50/1997, de
27 de noviembre, del Gobierno: a) los plazos previstos para la realizacion de los tramites
del procedimiento de elaboracion de la norma hayan reducido a la mitad su duracién;
b) se haya prescindido del tramite de consulta publica; c) los tramites de audiencia
publica o de informacidn publica se hayan realizado en un plazo de siete dias; y d) la
falta de emision de un dictamen o informe preceptivo en plazo no impida la
continuacién del procedimiento, sin perjuicio de su eventual incorporacién y
consideraciéon cuando se reciba.

La urgencia en su tramitacién ha tenido como consecuencia, frecuentemente, una mermaen la
calidad de las normas finalmente aprobadas por cuatro razones:

1. Los proyectos normativos han sido concebidos de forma atropelladay, frecuentemente, con
el Unico objetivo de cumplir un determinado hito de los fondos, pues la cantidad de reformas
comprometidas ha saturado muchas de las unidades de varios departamentos ministeriales

64 Real Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para la
modernizacion de la Administracidn Publica y para la ejecucién del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia
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y ha impedido un estudio detallado de las iniciativas y sus alternativas. Ante la voragine
reguladora en que se han visto los ministerios, incluso han llegado a tramitarse como
urgentes proyectos normativos que no eran urgentes o que pretendian desarrollar normas
con rango de ley que todavia no habian sido aprobadas.

2. Las Memorias de Andlisis del Impacto Normativa (MAIN) han sido elaboradas, la mayoria de
las veces, de forma acelerada y sin cumplir los requisitos establecidos en el articulo 26.3 de
la Ley del Gobierno y el Real Decreto 931/2017, de 27 de octubre. Los andlisis de impacto
normativo de los distintos proyectos han sido insuficientes, cuando no inexistentes, y
rutinarios. Especialmente preocupante ha sido la falta de profundidad de los analisis de
impacto econdmico y presupuestario de las reformas contenidas en los proyectos
normativos. Un minimo estudio econémico hubiera proporcionado informacion sobre los
costes potenciales de las medidas consideradas que, por contraposicidn con sus beneficios
esperados, hubiera permitido al gobierno adoptar las decisiones normativas con
conocimiento de todos los aspectos, tanto negativos como positivos, que conlleva la
aprobacién de una determinada norma.

3. Durante la tramitacion de los proyectos normativos se han recabado uUnicamente los
informes estrictamente necesarios, postergando con ello a muchos organismos interesados
gue han mostrado su descontento. Ademas, se ha requerido que se emitieran en plazos
extraordinariamente breves, lo cual ha impedido el estudio profundo de numerosas
cuestiones de toda indole relevantes para la calidad y aplicacién de las normas, que hubieran
mejorado los proyectos. Cuando, habiéndose solicitado el informe, no se ha emitido en
plazo (como ha sucedido en numerosas ocasiones con el informe de la Oficina de
Coordinacion y Calidad Normativa) se ha continuado el procedimiento sin recabar dicho
informe. Frecuentemente, los informes se han emitido sobre versiones iniciales del proyecto
que, posteriormente, como consecuencia de su tramitacion, ha variado sustancialmente sin
que se haya podido informar de su version final.

4. Lla reduccion de los plazos de la tramitacién también ha provocado una disminucion
considerable del tiempo con que han contado los interesados y las entidades vy
organizaciones representativas de los sectores concernidos para analizar en profundidad el
proyecto y exponer su criterio y preocupaciones en relacién con las normas proyectadas,
menoscabando el acierto y efectividad de las mismas.

4. El cumplimiento de plazos en el PRTR

La precipitacidn y urgencia con las que se ha procedido en relacién con las reformas normativas
vinculadas a la recepcidn de los fondos no solo se han debido a la forma en que ha procedido
Espafia, sino que también ha contribuido decisivamente la UE, que ha establecido unos plazos,
muchas veces imposibles de cumplir, y ha condicionado la recepcidon de los fondos a la entrada
en vigor de dichas normas, independientemente de si habia tiempo o no para elaborar una
regulacién de calidad.

A la urgencia de los plazos se une el insuficiente aparato de gestion a que ya hicimos referencia,
lo que ha hecho que la ejecucion del PRTR se haya ido desarrollando bajo una dominante
preocupacién por el cumplimiento de los plazos. A principios de 2024 se habian puesto en
circulacidn, segun el robot de busqueda desarrollado por EsadeEcPol, solamente alrededor de
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un 40% de fondos. Tampoco es un tema menor que recientemente dimitiera por segunda vez el
responsable del cumplimiento y ejecucidon del Plan de Recuperacion, con la consiguiente
preocupacion de los responsables del Plan en las oficinas europeas.

Es de esto de lo que mas se habla y el tema que mas paginas ocupa en prensa cuando ésta se
ocupa del PRTR. Se comenta la dificultad de cumplir los plazos de introduccién de reformasy de
ejecucién presupuestaria, pero no se habla del cumplimiento de determinados objetivos
concretos. Sin duda que una incompleta ejecucion que pudiese implicar la devolucion de lo no
gastado seria lamentable; pero parece que nuestros dirigentes lamentarian especialmente que
las instituciones europeas les sefialasen como menos capaces de ejecutar la dotacion
presupuestaria que otros paises. De acuerdo con la Adenda (octubre 2023) al PRTR, el Gobierno
espafol tiene la intencidon de utilizar la recientemente creada SETT (Sociedad Estatal de
Tecnologias de Transformacion), asi como otras entidades publicas: ENISA (Empresa Nacional
de Innovacién), CDTI, FOCO, ICO, para ejecutar fondos mas alld de 2026, pues los fondos
transferidos a estas empresas podrian considerarse ejecutados, si se ha firmado con el
adjudicatario final un compromiso de ejecucion del proyecto.

5. Resumen

Para ser tan decisivo, el Plan de Recuperacion espaiol no es muy conocido; pocos ciudadanos
pueden mencionar qué tipo de actuaciones se estan llevando a cabo o qué resultados se espera
obtener, mas alld de hacer referencia a los conceptos genéricos: transicidon ecoldgica,
digitalizacion, modernizacion, etc. Los ciudadanos deben estar al corriente de los planes de
actuacion que se decidan y sus motivaciones, deben comprender por qué se acometen unas
actuaciones y no otras, y deben sentirse representados en la toma de decisiones. También
deben percibir que el impulso renovador llega a todos, que se abandona la practica del
capitalismo clientelar como un residuo del pasado, y que se procura una definitiva igualdad de
oportunidades, basada en una visidn de largo plazo del pais que queremos llegar a ser. Que se
apuesta por proyectos innovadores, y no por proyectos que se hubiesen realizado incluso sin la
circunstancia de la pandemia.

A nuestro juicio, la profunda transformacidn que esta sufriendo el ordenamiento juridico como
consecuencia de las reformas normativas vinculadas a la recepcion de los fondos europeos
deberia haberse realizado de forma agil, pero no precipitada. Deberia haberse analizado ex ante
y evaluando ex post, el impacto econdmico, presupuestario, y de toda indole, que dichas
reformas suponen. Respetando de forma escrupulosa, en todo caso, tal y como exige el principio
de seguridad juridica, las garantias procedimentales establecidas en nuestro ordenamiento
juridico para asegurar la precision, calidad y acierto de las normas juridicas.
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Las ayudas del PRTR a la transicion energética: carencias informativas y de evaluacion de
impactos

Diego Rodriguez Rodriguez (Universidad Complutense de Madrid y Fedea)

El Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia (MRR) situd a la transicion verde como principal
receptora de los subsidios y préstamos asociados, de modo que las actuaciones desarrolladas
en ese dmbito deben recibir un minimo del 37% de la inversion total del MRR. En coherencia con
ese mandato, el Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia (PRTR) espafiol presta
atencidn prioritaria al apoyo a la transicion ecoldgica, a la que se dedica uno de los cuatro ejes
transversales del Plan. A su vez, el disefio de las lineas de apoyo en el PRTR se realizé en conexién
con las medidas e instrumentos contemplados en el Plan Nacional Integrado de Energia y Clima
(PNIEC). EI PNIEC 2021-2030, que surge en 2020 en aplicacion del Reglamento de Gobernanza
sobre la Unidn de la Energia y el Clima, esta actualmente en proceso de revision, esperandose
una version actualizada del mismo para junio de 2024 en la que se incorpore la mayor ambicion
actual en los objetivos europeos de descarbonizacién®.

El proceso de transicidon energética, entendido como el conjunto de transformaciones en los
procesos de generacion y de consumo de energia conducentes a la reduccion de las emisiones
de gases de efecto invernadero, requiere un ingente volumen de inversiones, que seran
fundamentalmente inversiones privadas realizadas por las empresas y los hogares. El PRTR
desea impulsar ese proceso articulando apoyos tanto mediante subvenciones como mediante
préstamos, si bien estos ultimos se contemplan en la Adenda del Plan y estan aun por
desarrollar. A su vez, el PRTR se ha beneficiado de la disponibilidad de fondos adicionales
provenientes del plan REPowerEU, en el que se profundiza en los instrumentos y se acelera en
los objetivos asociados a la descarbonizacién de la energia en la UE. Las subvenciones efectuadas
desde el PRTR en el ambito de la transicion energética se canalizan, principalmente, a través de
dos vias.

En primer lugar, mediante distintos Proyectos Estratégicos para la Recuperacién vy
Transformacion Econémica (PERTEs) gestionados de modo centralizado por el Instituto para la
Diversificacidon y Ahorro de la Energia (IDAE), entidad publica perteneciente al Ministerio para la
Transicidon Ecoldgica (Miteco), y asignados mediante concurrencia competitiva. Entre ellos,
destacan el PERTE ERHA (Energias renovables, hidrégeno renovable y almacenamiento), con casi
8.500 M€ en transferencias y 2.000€ en préstamos, y el PERTE Descarbonizacion industrial
(1.600 M€ en subvenciones y 1.500 M€ en préstamos), ambos totalmente centrados en la
transformacidn energética, tanto en la generacion como en la demanda industrial. Otros PERTEs
también vinculados a la transicion ecoldgica son el de economia circular (792 M€ en
subvenciones) y el de Vehiculo Eléctrico y Conectado (2.870 M€ en subvenciones y 1.425 M€ en
préstamos). Para el desarrollo de los distintos PERTEs se han desarrollado diversos programas,
cuyas bases reguladoras se han desarrollados mediante Ordenes especificas. Sobre ese marco,
se van aprobando las convocatorias de ayudas a través de distintas Resoluciones.

85 Véase Rodriguez (2019, 2023) para una revision del PNIEC inicial y su propuesta de revisién.
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Cuadro 1. Lineas de ayuda de gestion directa por el IDAE (datos hasta marzo de 2024)

Ayudas Numero de Numero de
concedidas (M€) proyectos convocatorias

Almacenamiento 159 36 2
Hidrégeno 385,82 79 7
Comunidades energéticas y oficinas

de transformacién comunitaria 9L72 208 >
DUS 5000 424,98 1304 1
MOVES 335,25 315 4
Renovables marinas 146,98 21 1
Geotermia profunda 111,31 11 1
Renocogen 46,76 16 1
Repotenciacion y reciclaje 164,15 161 1
Biogas 76,51 81 1
Redes de calor y frio 35,53 23 1
Renovables en Canarias y Baleares 112,95 66 2
TOTAL 2090,96 2321 27

Fuente: IDAE y elaboracién propia.

En enero de 2024 el IDAE ha comenzado a publicar en su pagina web informacidn sobre el grado
de ejecucion de las ayudas en el marco del PRTR. En particular, ofrece desde entonces
informacién actualizada sobre las ayudas de gestion directa que han sido concedidas, con
enlaces a las bases reguladoras de las convocatorias y a la Base de Datos del Sistema Nacional
de Publicidad de Subvenciones y Ayudas Publicas. El Cuadro 1 sintetiza la informacién sobre las
ayudas movilizadas por el IDAE en los distintos programas de gestion centralizada, que en marzo
de 2024 representan un 58% de los fondos previstos (5.696 M€). Los datos se refieren a las
convocatorias ya resueltas hasta marzo de 2024, con su correspondiente volumen de ayudas y
proyectos asociados.

En segundo lugar, una parte sustancial de los fondos asignados al IDAE son transferidos por este
a las CCAA, que son quienes los gestionan. A diferencia de las ayudas de gestion directa citadas
anteriormente, las gestionadas por las CCAA no se conceden mediante un proceso de seleccion
entre potenciales beneficiarios, sino que se asignan mediante prelacidon temporal entre aquellos
solicitantes para los que se ha verificado que cumplen con los requisitos. La distribucidn inicial
de los fondos disponible entre las CCAA sigue un criterio de reparto previamente acordado en
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el marco de las Conferencias Sectoriales de Energia. La concesién de fondos y las bases
reguladoras de los distintos programas se recogen en el Real Decreto correspondiente. Las
ayudas contemplan tres grandes ambitos de actuacidn: instalacién de autoconsumo renovable
y almacenamiento, movilidad (MOVES Il y Ill) y vivienda (PREE y PREE 5000). El IDAE sefiala que
en marzo de 2024 han sido resueltas ayudas correspondientes a un 41,25% del presupuesto
asignado (4.236 M€) por parte de las CCAA, con amplia variacion entre los distintos programas
y entre CCAA. El Gréfico 1 muestra, para cada uno de los programas, la distribucidén entre CCAA
del porcentaje de los fondos disponibles (presupuesto asignado) que ya ha sido concedido a los
solicitantes de ayudas. Por ejemplo, en el caso de las ayudas al autoconsumo las CCAA han
resuelto ya ayudas que se corresponden con un 38% de los fondos disponibles (en valor
mediano). Sin embargo, existen muy notables diferencias entre unas y otras regiones, con
algunas CCAA donde practicamente no se habia comenzado a conceder el presupuesto
disponible para este programa (caso de Extremadura) frente a otras (caso del Pais Vasco) donde
se habian resuelto ya en marzo de 2024 ayudas correspondientes a mas del 60% de los fondos
disponibles. Estas grandes diferencias entre CCAA en el grado de agilidad con el que se estan
resolviendo las ayudas es extensible a otros programas.

Grafico 1. Distribucién entre CCAA del porcentaje de ayudas concedidas en relacion con el
presupuesto asignado, por modalidades de ayuda (datos hasta marzo de 2024
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Fuente: IDAE y elaboracién propia.

Hay tres aspectos sustanciales en lo relativo al disefio y ejecucion de las ayudas a la transicion
gue se integran en el PRTR. El primero, que es extensible a muchas de las medidas del Plan, es
la falta de criterios claros sobre cual es la motivacidén que justifica el reparto de fondos entre los
distintos programas de apoyo. Es evidente que la transicién energética atafie a multiples
dimensiones y que, en ese sentido, es esperable que deban utilizarse diversos mecanismos de
apoyo. La justificacion de los PERTEs en su norma de creacion (RDL 36/2020) hace referencia
genérica a la existencia de un fallo de mercado que puede generar infrainversion “cuando las
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iniciativas privadas no se materializan debido a los riesgos significativos y a la necesaria
colaboracion publico-privada que entrafian este tipo de proyectos”. Sin embargo, no se conoce
que haya habido reflexién sobre en qué medida la intensidad de esos fallos justifica la
distribucion efectuada del presupuesto entre los distintos programas de apoyo. En ese sentido,
la asignacion de fondos entre programas deberia atender a una evaluacién exante que
permitiera minimizar los costes sociales de la descarbonizacion en funcion de los objetivos
globales asumidos (véase Alvarez et al, 2019).

El segundo aspecto sustancial se refiere al seguimiento de las ayudas que se van concediendo
en los distintos programas. La informacién que, desde comienzos de 2024, muestra el IDAE en
su pagina web es un paso en la buena direccidn. Sin embargo, se trata de un paso insuficiente,
especialmente en el ambito de las ayudas que son gestionadas por las CCAA. En ese caso, tan
solo se ofrece informacion sobre el presupuesto asignado a las mismas (reparto inicial y total
tras las ampliaciones posteriores), las solicitudes recibidas y el ritmo de ejecucién del programa
(cuantia asignada en resoluciones de concesidn) para los grandes conjuntos de programas. La
informacidn disponible se refiere, por tanto, a la ejecucidn presupuestaria de los programas. Por
poner un ejemplo: en marzo de 2024 conocemos que un 37,2% del presupuesto asignado a las
CCAA para autoconsumo, renovables térmicas y autoconsumo (1.972 M€) ha sido ya resuelto.
Sin embargo, no se dispone de informacién sobre la distribucion entre los seis programas de
incentivos existentes, ni entre los sujetos afectados (hogares, servicios, administraciones
publicas) y las tecnologias asociadas (autoconsumo, almacenamiento, renovables térmicas). Al
no haber informacién distinta a la de ejecucion global del presupuesto, tampoco es posible
conocer algo tan sencillo como la capacidad instalada (MW) con apoyo en las subvenciones y su
desglose, por ejemplo, en términos de generacion térmica/eléctrica, sujetos y distribucion
territorial, por ejemplo.

Esta falta de informacion se produce a pesar de que de que la tipologia de programas vy
beneficiarios es clara en los Reales Decretos en los que se desarrollan las bases de las
convocatorias. En el caso del apoyo al autoconsumo, almacenamiento y térmica, el RD 477/2021
y el RD 377/2022 detallan los seis programas de incentivos con los distintos instrumentos y
sujetos afectados, al tiempo que se establecen numerosas obligaciones de reporte de
informacién a las CCAA. En particular, el articulo 7 del RD 477/2021 establece diversas
obligaciones dirigidas a garantizar el buen uso de los fondos asignados, mientras que el articulo
8 precisa aquellas dirigidas a garantizar la colaboracién de las CCAA ante procedimientos de
verificacion de la ejecucidn o gestion del gasto. Ello incluye la obligaciéon de reportar al IDAE
informacién muy detallada de cada expediente de ayuda, contenida en el Anexo IV, que incluye
la identificacidon del destinatario, informacién especifica del programa de incentivos, costes
elegibles, tecnologia utilizada y potencia instalada, entre otros datos. Hasta este momento, esa
informacién no esta disponible, si bien es de suponer que el IDAE ha hecho uso de ella ya que
en el Anexo VI se establecen unos hitos y objetivos de aplicacion para cada una de las CCAA, en
términos de potencia y capacidad de almacenamiento, que deberian haberse cumplido en
marzo de 2023.

Esta falta de adecuacidn entre la prolija informacién requerida a las CCAA en el despliegue de
los ayudas y la ausencia de reporte publico es extensible al resto de programas. Por ejemplo, en
las conocidas ayudas para la electrificacion del parque de vehiculos (MOVES lll), para las que se
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han resuelto ayudas por un 57% del presupuesto asignado a las CCAA (978 M€), pero sobre las
qgue no se ha ofrecido informacidon cuantitativa sobre la compra de vehiculos eléctricos
efectuada o los puntos de recarga instalados. Ello a pesar, nuevamente, de la inclusion en la
norma de desarrollo (RD 266/2021) de un amplio desglose de informacién a remitir al IDAE por
parte de las CCAA, el tipo de vehiculo adquirido o la presentacidn de un vehiculo para achatarrar.
Lo mismo cabe decir sobre el programa de rehabilitacion energética en edificios existentes, para
el que también se exige la comunicacidon de informacién muy detallada (Anexo V del RD
737/2020).

El dltimo aspecto sustancial que se desea enfatizar es que esa informacion resulta
imprescindible para poder realizar una valoracion adecuada sobre el impacto de las ayudas para
la transicién energética que se estan canalizando a través del PRTR. Como se ha indicado,
actualmente no es posible siquiera realizar una evaluacion expost minima, ya que no hay
informacién disponible sobre la informacion contenida en los reportes de informacién de las
CCAA al IDAE. De momento, el “éxito” de las ayudas se mide basicamente por el porcentaje de
ejecucién del presupuesto asignado y el nimero de proyectos beneficiarios. Se trata de una
métrica que resulta claramente insuficiente para evaluar cémo y en qué medida los distintos
programas estan apoyando en la practica los objetivos de la transicidn energética. Por un lado,
la informacién proporcionada por el IDAE debe ser ampliada con un mayor desglose por
programas e incluyendo informacién no monetaria referida a cada programa (potencia
instalada, capacidad de almacenamiento, agentes involucrados, tipologia de vehiculos, puntos
de recarga,...). Por otro lado, la abundante informacion disponible por parte del IDAE, sometida
a los procesos de anonimizacion habituales, deberia estar disponible en un formato desglosado
(idealmente, microdatos) para su uso por los investigadores, que pueden efectuar andlisis
rigurosos e independientes sobre la efectividad expost de las ayudas concedidas.

Referencias

Alvarez, F., Arnedillo, O., Rodriguez, D. y Sanz, J. (2022). Descarbonizacién a minimo coste: un
analisis de la cartera 6ptima de instrumentos. FEDEA Policy Paper 2022/02.

Rodriguez, D. (2019). Una valoracién del Plan Nacional Integrado de Energia y Clima. FEDEA
Estudios sobre la Economia Espafiola 2020/09.

Rodriguez, D. (2023). Sobre la revisién del PNIEC. FEDEA Policy Paper 2023/06.

120



Politicas publicas y fondos europeos: recursos hidricos y turismo.

Anna Balletbo Puig. Empresaria hotelera. Presidenta de la Fundacion Internacional Olof Palme

Jose Luis Bonet Ferrer. Economista. Presidente Cdmara de Comercio de Espafia.

Dentro del marco de los trabajos impulsados por FEDEA en 2020, los firmantes de este texto
coordinamos la Comisién Sectorial Segunda del Grupo Mixto de Trabajo Covid-19. En aquella
ocasion sefalamos que en la gestion de la crisis econdmica derivada de la pandemia habia que
distinguir tres fases: 12 Supervivencia, 22 Recuperacion, y 32 Reconstruccion (Bonet, Balletb¢ et
al., 2020).

Con la perspectiva de haber pasado ya tres afos y medio, es oportuno analizar las fases 22 y 38,
una vez superada ya plenamente la 12 fase, aunque el Covid-19 ha dejado secuelas en algunas
personas, dificiles de gestionar y que médicamente se consideran crénicas. Consideramos que
la fase de Recuperacion fue en general acertada; no asi la fase de Reconstruccidn, debido a
alguna desatencidn en la reconversion del turismo y a la falta de decisiones para asegurar
infraestructuras como el aprovisionamiento de recursos hidricos en un pais de sequias, y de
emergencias menores ya gestionadas. Ha sido un error gravisimo cuyas consecuencias se hacen
sentir actualmente y amenazan con una cadena de consecuencias mas graves si no se toman
decisiones valientes y urgentes.

Sefialdbamos en el informe mencionado que la Recuperacidon debia plantearse con una
perspectiva a largo plazo, previa reflexion estratégica y las reformas estructurales que requeria
la economia espaniola.

Destacdbamos también la importancia de la colaboracién publico-privada que, a iniciativa del
secretario de Estado de Espafia Global, se desarrollé de manera inmediata y con el soporte de
la Cdmara de Comercio de Espafia, el Foro de Marcas Renombradas de Espafia, la Confederacion
Espafiola de Organizaciones Empresariales, la Secretaria de Estado de Comercio, e ICEX Espafia
Exportacidn e Inversiones. La iniciativa privada fue muy activa, como demuestra la celebracion
en Barcelona de la Cumbre Mundial de Turismo en un momento de recuperacion del animo
empresarial, impulsada por la Fundacién INCYDE de las Cadmaras de comercio espafiolas. Se
sumaron la Organizacién Mundial del Turismo, OMT; ONU Turismo, UMWTO; Ayuntamiento de
Barcelona; Diputacion de Barcelona; Generalitat de Cataluia y Consorcio de la Zona Franca. En
el World Summit, intervinieron 150 ponentes internacionales y 800 intervinientes tomaron la
palabra en los debates. Acudieron a la cita ministros de turismo de 20 paises y secretarios de
estado de 40 paises. El seguimiento presencial y telematico alcanzé los 14.000 participantes.

Para que las empresas pudieran recuperar su actividad y avanzar en su desarrollo,
considerabamos esencial mantener la estabilidad econdmica, politica y social a través del
didlogo y el consenso entre las principales fuerzas politicas, econdmicas y sociales, dentro del
marco constitucional, en un pacto nacional para la recuperacién y la reconstruccién econémica
y social de Espafa. Dicho pacto podria alcanzarse aplicando tres principios de navegacién
politica:
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e Confianza, especialmente en las empresas que, lideradas por sus empresarios y
directivos, aglutinan a trabajadores y stakeholders, y son agentes clave en la dindmica
del sistema de economia social de mercado.

e Contundencia: las medidas que se adoptasen debian ser contundentes y coherentes en
su planteamiento y ejecucion.

e Cooperacién: muy en particular, la cooperacién publico-privada en el desarrollo de la
gestién econdmica publica.

Revisemos a continuacidon las actuaciones realizadas en términos de Recuperacion y
Reconstruccion

1. Recuperacion

Necesidad de liguidez urgente.

En la fase de recuperacion, la Unidn Europea y las administraciones espafiolas actuaron con
acierto, facilitando liquidez a las empresas para garantizar los pagos comprometidos. En Espafia
se concedieron avales publicos ICO en préstamos bancarios por 100.000 millones de euros. Fue
una medida contundente que podia haber resultado excelente si se hubiesen alargado los plazos
de amortizacion de los ICO a 6 ainos, incluido un tiempo de 2 afios de carencia.

Acertada respuesta de la Unidn Europea.

Dadas las dificultades financieras de las Haciendas Publicas espafiolas y la solidaridad propia de
la integracion espafiola en la UE, se hizo necesario un apoyo sustantivo de la Unién Europea.
Tanto el Banco Central Europeo como la propia Comisién Europea dieron muestras
contundentes actuando en la buena direccidn. Especialmente interesante fue incorporar en los
Fondos de Recuperacion la existencia de transferencias que se financiaron con la mutualizacion
de la deuda de la UE. Espana obtuvo 77.340 millones, con el compromiso de presentar planes
alineados de interés comunitario: sostenibilidad, digitalizacién, infraestructuras, sanidad y
aceptando que la inversion fuera supervisada. El 4 de junio de 2020, el BCE rematd su apoyo y
anuncio otros 600.000 millones de euros para la compra de deuda de paises, que se sumaron a
los 750.000 millones de euros aprobados previamente.

Recuperar el Turismo para recuperar la economia espafiola.

Los objetivos de politica econdmica del gobierno espafiol y de las Comunidades Auténomas ante
la pandemia debian ser preservar al maximo el tejido productivo empresarial y el empleo y
apoyar a las personas en situacién de grave vulnerabilidad. La partitura fue buena y estaba en
linea con el resto de paises europeos, pero se apreciaron retrasos en los tiempos de ejecucion,
que limitaron la contundencia al aplicarlos.

Se minimizé la carga por pago de impuestos y tributos difiriéndose en el tiempo. Debia haberse
mejorado transitoriamente en turismo, hosteleria y comercio minorista, reduciendo tipos de
IVA, IAE, IBl y Tasa Turistica.
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En turismo tenia nulo sentido el pago a cuenta del Impuesto de Sociedades basado en el IS del
2019, que habia registrado una recaudacion récord, dado que se esperaba cerrar el ejercicio
2020 con pérdidas, demorandose afios en poder compensar importes a cuenta. La posicidn fiscal
de los intereses de demora, de 3,75%, que cargd Hacienda, debian de haber sido de mercado, o
un maximo de 1,50%. Utilizar créditos ICO a 1,50% de interés, para pagar a Hacienda demoras a
un 3,75%, fue un despropésito.

Medidas de proteccion

Se protegid el empleo. Se planted evitar despidos mediante la posibilidad de autorizacion de
ERTEs por razon de fuerza mayor, que diferian las decisiones a un momento futuro. Esta medida
funciond bien, pero debiera haberse dotado de mas flexibilidad, mediante ERTEs modulables
gue permitieran una respuesta gradual en funcién de la reanudacion paulatina de la actividad,
algo muy necesario en los sectores del turismo, la hosteleria y el comercio minorista. En todo
caso, en estos sectores habia que pensar en llevar los ERTEs a bien entrado el ejercicio 2021
como minimo (De la Fuente, A. et al. (2020)).

Hubo proteccidn a personas en situacién de vulnerabilidad, con especial incidencia en el caso de
auténomos y pymes, que perdieron gran parte de sus ingresos y en el de las personas que
perdieron sus ingresos. Se aplicé el ingreso minimo vital y las prestaciones por cese de actividad
en el caso de auténomos y pymes, pero faltaron medidas para favorecer la reincorporacién de
los trabajadores. Se facilitaron moratorias de hipotecas aplazando devolucidn del principal, pero
debiendo pagar los intereses. Muchos de quienes habian contraido una hipoteca recientemente
no lograron aguantar el peso de intereses del capital prestado (modelo francés).

2. Reconstruccion pendiente

La necesidad de cambios globales de alto impacto en diversos sectores que se venia
evidenciando antes del COVID-19 se acentud dramaticamente con la pandemia. Esa necesidad
era obvia en ambitos de digitalizacion, cambio climatico, aparicién de nuevos modelos de
negocio y habitos de compra, distribucién mas equitativa de la renta y el envejecimiento de la
poblacién. Con la irrupcion de la necesidad de seguridad sanitaria se activo todo el proceso de
cambio. Paraddjicamente, el terrible drama humano y empresarial del COVID-19, ofrecia una
gran oportunidad sectorial.

El crecimiento turistico espafiol experimentado en los ultimos afios, en parte debido a la
inestabilidad politica de nuestros competidores del Mediterraneo, y las métricas utilizadas para
su valoracién, basadas en el principio de maximizar el volumen de turistas (principalmente
extranjeros), no han propiciado el contexto para realizar una reflexion estratégica de calado. El
éxito ha impedido reconocer la acumulacion de problemas estructurales de fondo e impulsar
cambios mas ambiciosos para alinearse con los retos sectoriales y globales. El objetivo debiera
ser generar un patrén basado en mayor aportacion de valor al mercado en los segmentos de
mayor rentabilidad socioeconémica, mejor distribucién territorial y temporal de sus efectos
econdmicos, mayor y mas equitativa contribucion social, y menor impacto ambiental
cuantificable. Sin olvidar el problema de la sequia, que azota Espafia desde hace afos y se ha
agravado de forma espectacular en los ultimos afios. La pandemia ha introducido la necesidad
de reflexionar y multiplicar nuestra capacidad econémica de adaptacién. El turismo en Espafia
lleva mas de 20 ainos sin una verdadera hoja de ruta, con una escasa prioridad politica, un débil
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y desestructurado sistema de gobernanza vy, sin embargo, con una base empresarial y
numerosos gestores de destinos de primer nivel internacional. Aprovechar esta oportunidad
suponia trabajar en un escenario temporal claro, para salir reforzados de la crisis sanitaria.

Todo ello sigue pendiente.

Es preciso reforzar la Secretaria de Estado de Turismo y sus érganos dependientes, incluyendo
la transformacion de Turespafia, dando entrada al sector privado en la gestion, financiacion y
toma de decisiones. Dinamizar y convocar periddicamente la conferencia interministerial de
turismo para coordinar con otros ministerios las medidas de politica turistica, el fortalecimiento
de la Conferencia Sectorial con las CC.AA. y el Consejo Espafiol de Turismo (CONESTUR), como
grandes ambitos de coordinaciéon de estrategia turistica y creacion de una delegacion de turismo
permanente ante la UE.

No se puede demorar el Plan estratégico del sector turistico espafiol. El Plan debiera redefinir
los posicionamientos turisticos mas deseados en base a elementos diferenciales de oferta,
trabajando en minimizar su huella ambiental y maximizar el bienestar de la sociedad local y su
seguridad sanitaria, con objetivos basados en indicadores cuantificables de avance y una
dotacidn suficiente.

Como resultado, dicho Plan estratégico deberia recoger e impulsar una estrategia completa de:

a. Renovacién/reposicionamiento gradual de los destinos pioneros del litoral, que
combine inversion publica en regeneracidn de espacios publicos.

b. Digitalizacién turistica de empresas y destinos, que persiga la compra agregada de
tecnologia, el fomento de un ecosistema de emprendimiento turistico y la innovacion
en la integracion de la cadena de valor.

c. Gestion e inversidon en infraestructuras de alto impacto turistico, con un plan de
inversion en intermodalidad turistica, que potencie la conexidn del AVE con el hub de
aeropuertos de Madrid y Barcelona y el resto de interconexiones, aéreas y maritimas.

d. Regulacién y control definitivo del fendmeno de las viviendas de uso turistico, con
impulso de una normativa comun para todas las CC.AA. y la modificacién de la Ley de
Servicios de la Sociedad de la Informacién, responsabilizando a las plataformas digitales
de hacer cumplir la legalidad vigente.

e. Reducir la huella ecolédgica del turismo, con reduccién de CO2 y los Objetivos de
Desarrollo Sostenible 2030. Incorporar las medidas del Plan de Energia y Clima para
instalaciones turisticas.

f. Potenciacién de la imagen social del turismo entre la ciudadania, destacando la riqueza
gue aporta y los puestos de trabajo que se benefician.

g. Evolucionar el sector turistico como un ambito de igualdad en la incorporacion de la
mujer. Avanzar en la formacién permanente de los profesionales turisticos.

h. Velar por la aplicacion de la Responsabilidad Social Corporativa en las empresas
turisticas. Preservar los valores culturales de cada lugar. Recuperar y restaurar
monumentos y lugares de interés cultural.
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i. Preservar los ecosistemas naturales de las zonas turisticas. Fomentar la produccién vy el
consumo responsables, en especial del agua. Ampliar la evaluacién, formacion, y
contratacién de suministradores. Exigir calidad y elementos de gestidn sostenible de las
cadenas de suministro, en relacién a trazabilidad de los productos utilizados en la
industria turistica y su reaprovechamiento. Fomentar el consumo de productos
naturales y de temporada.

j. Cuidar el saneamiento y reciclado de residuos. Garantizar el acceso a energia asequible,
segura y sostenible. Utilizar transportes basados en energias limpia

k. Garantizar la accesibilidad a personas con discapacidad. Eliminar barreras fisicas

I.  Conseguir mayores recursos de la UE para complementar los recursos estatales,
autondmicos, provinciales y municipales en la busqueda de los objetivos que hemos
expuesto. Concienciacion de empresas, viajeros y turistas.

Una parte importante de la Recuperacion debiera centrarse en la provision de infraestructuras
hidricas y energéticas que, a pesar de ser esenciales para la actividad turistica, han estado
olvidadas, asi como en su gestion eficiente.

3. Hacer los deberes: Gestionar las infraestructuras.

La sequiay la crisis del agua amenaza a todos y de manera muy especial al turismo. No podemos
detenerla con mascarillas y aislamiento. Debemos reconstruir a fondo. Promover un PERTE
Turistico es de maxima urgencia y la fuente de la transformacion a futuro.

Falta de recursos hidricos

La Agencia Catalana del Agua (ACA) se financia a través del canon del agua, en vigor desde el 1
de abril del 2000. Se trata de un tributo ambiental que se aplica en el recibo. La ACA tiene otros
ingresos: canon de regulacidén, canon de ocupacién y las tasas asociadas a tramitaciones y
gestidon administrativa. Estos recursos debieran destinarse a garantizar el buen funcionamiento
de las instalaciones del ciclo del agua, la explotacion y construccion de estaciones depuradoras
u otras infraestructuras hidraulicas, asi como a subvenciones para la mejora del abastecimiento
y actuaciones de vigilancia, proteccidn y preservacion del medio hidrico. Si, debido a la sequia,
no podemos asegurar agua para los autdctonos équé haremos con 84 millones de turistas en
Espana, con necesidades estimadas de agua de 150 a 200 litros diarios por persona, que
reportaron en 2023 unos ingresos de 186.596 millones de euros?. Ha sido una gran
irresponsabilidad en Cataluia destinar el impuesto de saneamiento de la ACA a reducir la deuda
de 1.381 millones de euros, de 2018, contraida con la Generalitat, en vez de planificar una
restructuracién seria de la deuda y aplicar el impuesto de saneamiento a dotar las dos
desaladoras claves ya previstas en Blanes y Cubelles.

En 2009 volvid a llover, llegd la crisis financiera, después llego el procés, y el proyecto de
desalinizadoras se quedd en el cajon. Las dos desalinizadoras en la desembocadura de la Tordera
(en Blanes) y en Foix (en Cubelles) estaban previstas ya en el Plan de gestidn de las cuencas
internas Cataluia 2009-2017, impulsado por José Montilla (2006-2010) tras la grave sequia de
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2008 y una vez inaugurada la desaladora de El Prat. Si ese plan se hubiera completado, Barcelona
y Girona tendrian el agua garantizada desde hace 7 afios, pese a la falta de lluvias.

Como un problema lleva a otro, la sequia ha recordado al Gobierno catalan la necesidad de
construir las 2 desalinizadoras pendientes y, con ello, ha saltado una nueva alarma, la urgencia
de resolver un tema enquistado desde hace 3 lustros. No se puede asegurar el suministro
eléctrico a la nueva desaladora de la Tordera en Blanes, porque la red de transporte y suministro
eléctrico no esta en condiciones de aportar la potencia de 60 megavatios (MW) para su
funcionamiento. En verano del 2020 la presion de la plataforma “No a la MAT” (“No a las lineas
de muy alta tensidon”) de la comarca de la Selva hizo que el entonces presidente de la Generalitat,
Quim Torra, natural de Santa Coloma de Farners, apoyase la paralizacidon del ramal Santa Coloma
de Farners-Riudarenes de la linea de muy alta tensién Vic-Bescand promovida por Red Eléctrica
y anunciase el estudio de proyectos energéticos alternativos. Casi tres anos después, el
presidente Pere Aragonés revalidé dicha promesa. Sin embargo, el ramal de alta tensidn sigue
encallado, sin que se conozca una propuesta de trazado alternativa para esta obra tan
necesaria.5®

4. Conclusion

La pandemia COVID-19 ha generado en nuestro pais una crisis sanitaria sin precedentes, con
dramaticos efectos en términos sociales y consecuencias muy negativas en el ambito econdmico
y empresarial. Supuso una fortisima caida del PIB, el cierre de muchas empresas y un aumento
de la tasa de paro. La economia espafiola fue mas vulnerable que las de otros paises al impacto
adverso derivado de la crisis producida por la pandemia del Covid-19 debido a nuestra
estructura productiva, con preponderancia de pymes y un peso destacado de sectores de
turismo, hosteleria y comercio minorista que forman una cadena de valor a partir del turismo.
Sin embargo, aun siendo el sector mas importante de la economia espafiola, el turismo no ha
logrado el debido reconocimiento y apoyo por parte de las Administraciones Publicas y algunos
sectores sociales. Esta anomalia debe cambiar sustancialmente.
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