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1. Analisis de la metodologia empleada y etiquetado de los

programas de los PGE

El Gobierno elabora el Informe de alineamiento de los Presupuestos Generales del
Estado con la Transicién Ecologica y lo califica como “el principal exponente de la
presupuestacién verde en Espafia”, afiadiendo que supone “un paso imprescindible
para atender las crecientes demandas de los mercados y la sociedad, que deben ser
testigos de la decidida integracion de factores de sostenibilidad en las politicas

economicas.”

La metodologia empleada por el Gobierno pretende determinar si los presupuestos
estan alineados “con el marco de referencia de la transicion ecoldgica de la Union
Europea a medio plazo.” El resultado final de la metodologia empleada viene expresado
en un porcentaje de alineamiento con la transicion ecolégica en dichas condiciones,

acotando asi el campo de interpretacion del mismo.

Sin embrago, un andlisis detallado de la metodologia permite detectar las debilidades
del proceso de célculo que podrian conducir a equivocos en la interpretacion de su

resultado, expresado como nivel de alineamiento de los PGE con la transicion ecoldgica.

La metodologia utilizada por el Gobierno se basa en los siguientes elementos”:

Aspectos metodologicos:

Para la obtencion de los resultados se ha partido de la informacién aportada por
los departamentos ministeriales en la elaboracion del Informe de Alineamiento
de los PGE con los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) de la Agenda 2030,
en la que establecen asignaciones porcentuales de contribucion a los distintos
ODS por cada programa presupuestario, ademas de indicar aquellas medidas o
actuaciones mas relevantes que justifican y dan soporte al alineamiento

realizado.

Para adaptar los inputs derivados del alineamiento de los PGE con la Agenda

2030 a los requerimientos y necesidades del Presupuesto Verde, se ha

' Se ofrece una seleccion de los elementos metodoldgicos mas relevantes por el Informe de
alineamiento con la transicion ecoldgica de los presupuestos Generales del Estado 2023
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incorporado como novedad para el ejercicio 2023 la realizacion del alineamiento

a nivel de metas para una mayoria de ODS?

De esta manera, la metodologia para el calculo del alineamiento de cada
programa presupuestario con los objetivos medioambientales de la taxonomia

europea se articula en torno a los siguientes elementos:
[1 El porcentaje de contribucién del programa a las metas de la Agenda 2030.

[1 La correspondencia entre las metas de la Agenda 2030 y los seis objetivos

de la taxonomia europea.
1 Los campos de intervencion del Reglamento (UE) 2021/241.

1 Las medidas y actuaciones que justifican el alineamiento realizado para el

programa.

Debilidades de la metodologia

Al realizar el analisis de la metodologia empleada por el Gobierno se detectan dos

grandes debilidades:

1. Se excluyen ambitos del PGE 2023 que no se justifican suficientemente

bajo la perspectiva de la transicion ecoldgica.

2. Existen elementos que podrian favorecer la sobre-valoracion verde de las

partidas presupuestarias.

En lo que se refiere a la exclusion de ambitos no justificados suficientemente, es el caso
de las transferencias a las Comunidades Auténomas, y el de los gastos de personal.
Mientras que el primero forma parte del denominado ambito subjetivo de

inclusion/exclusion, el segundo se considera dentro del ambito objetivo, como se puede

2 Este alineamiento por metas se ha realizado en todo caso para aquellos ODS en los que se ha
identificado un vinculo mas fuerte con objetivos medioambientales que se estudian en el presente
informe: los ODS 2,6, 7, 8,9, 11,12, 13, 14y 15.
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Objetivos medioambientales

Ejes dela
Taxonomia
Europea para
actividades
sostenibles

Clasificacién
organica:

Mitigacion del cambio climatico
Adaptacion al cambio climatico

Transicion hacia una economia circular.

AN N N N

Analizado

Recursos hidricos y marinos: Uso sostenible y proteccion

Prevencion y control de la contaminacion.
Biodiversidad y ecosistemas: Proteccion y recuperacion

Ambito subjetivo

Exclusiones

¥" 8. 10. Contratacion centralizada
v S.12a33:

=  Ministerios

= QOrganismos Auténomos
Resto de entidades con
presupuesto limitativo
v"S. 60. Seguridad Social

X

x

X

Analizado

S.1,2,3,4,5,8: Organos
constitucionales

S. 6, 7,9, 35: Secciones no organicas
S. 34, 36, 37, 38: Transferencias a
Entidades Territoriales

Ambito objetivo

Exclusiones

Total PLGE

de anélisis .

X

X

Clasificacién | * ;:‘::nic zasstos BRI LA | ) e e
econdmioa: Cap. 3. Gastos Financi
Capitulos v Cap. 4. Transferencias corrientes ) . astos |nanC|?ros -
P! . x  Cap. 5. Fondo de Contingencia y
v Cap. 6. Inversiones Reales tros i st
v" Cap. 7. Transferencias de capital Ofos imprevistos
X i X x  Cap. 9. Pasivos Financieros
v Cap. 8. Activos Financieros
Analizado Exclusiones
x  Pol. 21. Pensiones
. ., x  Pol. 22. Otras prestaciones
Clasificacién econdmicas
funcional: % Pol. 23. Servicios sociales y
Politicas y v Todos los programas de gasto no TR
e excluidos expresamente del ambito e e

Pol. 25. Desempleo

Pol. 94. Transferencias a otras
administraciones publicas
000X. Transferencias internas

Unidad de analisis: Programa presupuestario

Analizado

Exclusiones

> 392

v 320

x 72

Fuente: PGE 2023
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En lo relativo a la sobre-valoracion verde de partidas de los PGE, sus debilidades
metodoldégicas mas importantes son las siguientes:

A. Ponderacién del campo de intervencion. Reglamento MRR (Anexo VI): se utiliza
dicho Anexo para calcular la ponderacién del campo de intervencion, que se basa
en el establecimiento de unos intervalos (0%, 40%, 100%), procedentes del
sistema de marcadores de Rio. Este calculo de los coeficientes de ponderacién
introduce una elevada imprecisién en la valoracion de los programas, asi como
podria incentivar una sobrevaloracion de los mismos (pues los casos de duda
seran entre 40% y 100% de valoracion de alineamiento de un campo de

intervencion).

1) Calculos para cada meta de un programa presupuestario

Campo de Ponderacion del
intervencién Campo de
seleccionado Intervencién

Alineamiento Vinculacién con un eje
con la meta de la taxonomia

Contribucién de la meta para cada eje con el
que esté vinculada

Mltig:il:‘én.nnbio AxB (%)
Objetivos
Climaticos

(0/40/100) Adaptacién cambio

S AxB (%)

B Recursos hidricos y

: AxB (%)
marinos

Economia Circular A xB (%)
Objetivos
Medioambientales
(0/40/100)

——

AxB (%)

AxB (%)

Clave: Tabla de Clave: Campos de Clave: Anexo |
correspondencia intervencion Reglamento MRR

Esta operacion se repite para cada meta con las que el programa esté alineado (1, 2, 3...).

2) Etiquetado del Programa en
cada Eje de la Taxonomia Medio

Fuente: PGE 2023
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B. En relacion a la contribucion de los objetivos climaticos (que aparece en la parte
derecha de la figura anterior), no se justifica suficientemente por qué se considera
mas fiable tomar el mayor valor del coeficiente entre los de mitigacion y

adaptacion.

C. Ocurre algo similar en términos generales para la contribuciéon de la meta para
cada eje con el que esta vinculada: no se justifica suficientemente por qué se
considera mas fiable tomar el mayor valor de los coeficientes resultantes, que son
los que se obtienen al multiplicar los de alineamiento con la meta (coeficientes A)

por los de ponderacion del campo de intervencion (coeficientes B).

D. En lo que respecta al etiquetado del programa del PGE 2023 en cada eje de la
taxonomia, el intervalo denominado medio abarca un 40%, mientras que el bajoy
el alto, solamente un 30% cada uno. Se podria concluir que el etiquetado medio
ejerce de centro de gravedad al que se dirigen mas programas del PGE 2023.
Esto puede producir un efecto de “mediatizacion” (la distribucién de los casos
tiende a concentrarse en la “media”), dando lugar a una vision distorsionada de la

realidad.

Ao

0% 0% 70% 100%

Fuente: PGE 2023

Inconsistencias de los resultados

El previsible efecto sobre-evaluador verde de los programas presupuestarios detectado
en el analisis metodoldgico se viene a confirmar posteriormente en la revision y analisis

de su aplicacion.
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En lo que respecta a los resultados del etiquetado que ofrece esta metodologia, se

encuentran algunos ejemplos que confirman las debilidades detectadas en el analisis

previo:

a. La sobre-valoracién verde general se ve reflejada en que una gran cantidad de

programas de los PGE, que afectan a la gran mayoria de departamentos, se
consideran con una aportacion a la transicion ecoldgica (aunque sea con
valoraciones bajas). Esto contribuye a que la valoraciéon general de los PGE sea
elevada. El hecho de que casi la totalidad de los PGE se considere que
contribuyen a la transicion ecoldgica, aunque sea de manera minima (pero no
nula), genera un aumento general de la media global. Algunos ejemplos de
programas que tienen etiquetado bajo que podrian perfectamente haberse

clasificado como neutro son:

Programas de la Seccion 14 del Ministerio de Defensa:

Este programa es, asimismo, un ejemplo de contribuciéon baja a la transicién
ecologica en el que se encuentran medidas que no tienen relacion con los

objetivos medioambientales de ninguna forma o que tienen una dificil justificacion.

o Poner fin al hambre. Suministro de alimentos a través de la Asociaciéon de
Nuestra Sefiora del Carmen y alimentacion al personal que se rescata en
la mar por procedimientos SOLAS, con el fin de salvar vidas en algunos

casos y de evitar que las personas con menos recursos sufran hambre.

o Transformacion digital. Servicios Técnicos para la Transformacion Digital

de la Armada.

e Infraestructuras TIC. Servicio de soporte y mantenimiento de

infraestructuras TIC.

e Poner fin a todas las formas de malnutricién. Mediante los servicios de
sanidad y aprovisionamiento se educa y suministra al personal de la
Armada en buen conocimiento y obtencién de dietas equilibradas y

saludables.

e Programas informaticos. Tareas de mantenimiento, desarrollo, obtencion,

adaptacion y soporte de los sistemas informaticos.
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Aplicaciones moviles. Explotacion de la aplicacion movil para personal de

la Armada Espaniola.

Legalizacion de instalaciones. Impartir en las diferentes unidades del
Ejército de Tierra, por parte de personal especializado en el area de
formacion y perfeccionamiento de conductores, charlas y conferencias
sobre concienciacion en seguridad vial. Se centraran en los aspectos mas
significativos que como resultado conllevan a accidentes de trafico en
cualquiera de las vias (publicas o en instalaciones militares) por las que un

vehiculo militar puede circular.

Programa 133A. Centros e Instituciones Penitenciarias:

Este programa también es una muestra de calificacion dentro de los objetivos de

Mitigacion del cambio climatico y Adaptacion al cambio climatico por el simple

hecho de incluir compras publicas responsables con el medioambiente o medidas

de digitalizacion.

Algunos ejemplos de este tipo son los siguientes:

Programa 912Q. Asesoramiento para la proteccién de los intereses

nacionales del Ministerio de Defensa.

Programa 11KB. C11.102 Proyectos tractores de digitalizacion de la

Administracion General del Estado del Ministerio de Justicia.

Programa 323M. Becas y ayudas a estudiantes del Ministerio de

Educacion.

Programa 32SB. C19.102 Transformacién Digital de la Educacion del

Ministerio de Educacion.

Programa 322B. Educacion Secundaria, Formacion Profesional y Escuelas

Oficiales de Idiomas

Programa 92KC. C11.103 Transformacién Digital y Modernizacion de la

AGE. Servicios de caracter general del Ministerio de Politica Territorial.
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b. La sobre-valoracion general se ve reflejada también por la consideracién de
contribucion media a la transicién ecoldgica de programas que se podrian

considerar con una valoraciéon menor. Tal es el caso de:

Programa 134M. Proteccién Civil del Ministerio del Interior.

Programa 4310. Ordenacién y modernizacion de las estructuras comerciales del

Ministerio de Industria, Comercio y Turismo.

Programa 13KB. C11.102 Proyectos tractores de digitalizacion de la

Administracion General del Estado. Sequridad Ciudadana e Instituciones

Penitenciarias del Ministerio del Interior.

c. Finalmente, otra manera de sobre-valoracion detectada del alineamiento con la
transicién ecoldgica, es la inclusién de partidas que podrian también considerarse

anti-verdes.

Programa 464B. Apoyo a la innovacion tecnolégica en el sector de la defensa del

Ministerio de Industria, Comercio y Turismo.

Las debilidades metodoldgicas detectadas en el analisis inicial se transmiten, por lo
tanto, al proceso de calculo del grado de alineamiento de los PGE con la transicion
ecologica hasta llegar a las inconsistencias que presentan los resultados de la

calificacion.
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2. Propuestas de mejora de la metodologia de calificacion verde
de los PGE

El analisis de la metodologia utilizada por el Gobierno para establecer el grado de
alineamiento de los PGE con la transicion ecolégica ofrece un amplio margen para la
mejora. A partir de las principales conclusiones de dicho analisis se presentan a
continuacion las lineas generales en las que podria enfocarse dicha mejora
metodoldgica sin modificar sustancialmente la estructura ni el enfoque metodoldgico

utilizado por el Gobierno.

Aunque se podria disefar una metodologia mas acertada para
evaluar el grado de alineamiento de los PGE con la transicion
ecoldgica, las modificaciones propuestas se dirigen a solventar
las dos grandes debilidades detectadas en el analisis

metodoldgico:

1. La exclusion de ambitos del PGE que no se justifican
suficientemente bajo la perspectiva de la transicion

ecolégica.

2. La existencia elementos que podrian favorecer la sobre-

valoracion verde de las partidas presupuestarias.

2.1. Incluir los salarios publicos y las transferencias a las CC.AA.

Respecto a la exclusion de partidas importantes de la valoracion verde de los PGE, los
dos grandes ambitos que habria que incluir serian los salarios publicos y las

transferencias a las Comunidades Auténomas.
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Salarios publicos

Pese a que se trata de un gasto recurrente, existe un porcentaje de los presupuestos
del Estado que se destina a ministerios y politicas con impacto ambiental y climatico. La
dedicacién de recursos humanos y salariales a uno u otros objetivos, asi como la
creacion de nuevas plazas laborales publicas, también debe ser considerado como uno
de las principales herramientas politicas por parte de las administraciones publicas para

la consecucion de sus objetivos.

La modificacién metodolégica propuesta consistiria en realizar una criba entre los
salarios publicos que son financiados con cargo a los PGE y que son dedicados a
sostener y mantener las politicas y administraciones publicas que dirigen sus gastos e
inversiones a la consecucién de los objetivos ambientales y climaticos. Dichos salarios
deberian ser etiquetados como verdes e incluidos en la cantidad total de inversiones y

gastos medioambientales.

Dado que existen ministerios que pueden contener politicas y actuaciones que puedan
ser susceptibles de considerarse verdes y otras que no, como por ejemplo el Ministerio
de Transporte, se deberia realizar una estimacion del porcentaje de inversiones que van
dirigidas a dichas inversiones verdes. Dicho porcentaje seria aplicado al gasto total en
salarios para obtener una aproximacion para el calculo de la evaluacion verde de los

PGE. El porcentaje restante se computaria al total de inversiones.

Transferencias a las Comunidades Auténomas

Aunque la partida de Transferencias a otras Administraciones Publicas entre dentro de
la clasificacion de “Actuaciones de caracter general” y, por lo tanto, podria ser
considerado un gasto corriente, existen multitud de inversiones y gastos por parte de
otras administraciones publicas distintas a la administracion central que deben ser
consideradas verdes. Por lo tanto, la metodologia de calculo del indicador de las
inversiones verdes frente al total de las inversiones deberia calcular qué porcentaje de
dichas transferencias de capital a otras administraciones publicas son dirigidas a
inversiones verdes. De este modo, la partida Transferencias a otras Administraciones
Pudblicas seria incluida en el total de las inversiones y se calcularia qué porcentaje de
dichas transferencias es usada por dichas administraciones en inversiones de caracter

medioambiental.
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Pese a que las Comunidades Auténomas (CCAA) tienen unas competencias definidas
y cada una de ellas obtiene unos recursos también definidos en los PGE, el reparto y
destino final de dichos recursos entre dichas partidas es competencia exclusiva de los
gobiernos autonémicos. Por este motivo, es necesario realizar el calculo para todas las
comunidades auténomas sobre el reparto de recursos del afio anterior, con datos

consolidados.

2.2. Modificar los criterios de ponderacion del caracter climatico y

medioambiental

Respecto al efecto de sobre-valoracion, habria que considerar las bases metodolégicas
procedentes de la UE y los apartados de la metodologia del Gobierno que introduce

dicha irregularidad.

La mejora metodoldgica pasaria por evitar, en términos generales, la utilizacion de
intervalos excesivamente amplios que impidan realizar valoraciones mas precisas. Este
problema se detecta, fundamentalmente, en el proceso de ponderacién (del campo de
intervencion: 0, 40, 100)* y, posteriormente, en el propio etiquetado con la eleccién de
(0, 30, 70, 100). En el primer caso, se podria afinar con mas intervalos equitativos (0,
20, 40, 60, 80, 100), y en el segundo caso, se podria hacer de la siguiente manera (0,
25, 50, 75, 100).

Asimismo, seria conveniente evitar la eleccidon de coeficientes maximos de ponderacion
del campo de intervencién elegido para cada programa y sustituirla por otro método mas
preciso, como por ejemplo una nueva ponderacién en funcion de los pesos relativos de

los programas.

2.3. Introducir una metodologia que calcule las partidas anti-verdes de los PGE

En el proyecto de PGE 2023 se incluye el mandato de aprobar un calendario claro para
la desinversion, por parte del sector publico estatal, de participaciones o instrumentos
financieros con un alto contenido “fésil” en su estructura; esto es, asociados a la

extraccion, refinado o procesado de productos energéticos de origen fosil. También se

3 Basado en el Anexo VI del Reglamento MRR, que a su vez procede de los marcadores de
Rio (0, 40, 100).
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considera la obligacion de no aplicar nuevos beneficios fiscales a productos energéticos

de origen fosil si no estan debidamente justificados, entre otras muchas medidas.

Ahora bien, dado que la intencion y el propésito de etiquetar el presupuesto verde es la
de redirigir las politicas publicas y las inversiones hacia un modelo que luche contra los
impactos negativos ambientales y climaticos, es imprescindible determinar asimismo
todas las areas que contribuyen negativamente. De lo contrario, se limita la capacidad
de tener una comprensidn completa del progreso de un pais y de analizar
posteriormente la validez y efectividad de las politicas presupuestarias puestas en

marcha.

El analisis de las inversiones de impacto negativo sobre el medioambiente y los objetivos
climaticos, debe tomarse en consideracién a la hora de realizar un analisis completo y
mas exhaustivo del impacto positivo y negativo de las politicas presupuestarias publicas.
Por lo que su contabilizacion, etiquetado y analisis completaria la metodologia de

evaluacion de la efectividad de los PGE en la transicion ecolégica.

Una metodologia propia podria empezar por captar los gastos positivos en un primer
analisis (lo que corresponderia a las modificaciones propuestas previamente), para
posteriormente ampliar la practica e incluir los gastos negativos o anti-verdes en el
analisis.

Otra opcion metodoldgica podria analizar, etiquetar y contabilizar los gastos anti-verdes

para ofrecer dos resultados distintos:

- Una primera aproximacion que calcule el porcentaje y la cantidad de inversiones

verdes sobre el total de inversiones y sobre el total de los PGE.

- Un segundo resultado que contabilice el porcentaje y la cantidad de inversiones

con un impacto negativo sobre el clima y el medioambiente.

Entre los apartados con incidencia negativa en la transicion ecoldgica (ademas de los
que se destacan en el proyecto de PGE 2023 respecto a los combustibles fosiles) se
podrian incluir: los regadios, las compensaciones a los productores electrointensivos, la
promocion de la exportacion de empresas espanolas, diferentes programas de turismo,

peajes, alta velocidad, o exenciones tributarias.
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En relacion al tipo de efecto negativo que pueden tener los PGE sobre la transicion
socioecolégica, podemos definir tres categorias de inversiones o partidas de dinero
publico a considerar:

- Carencias: serian las inversiones que se echan en falta para conseguir algunos de

los objetivos de la transicion.

- Insuficiencias: se refieren a las inversiones que, aun existiendo, no son suficientes

en cuantia para lograr algunos de los objetivos de la transicion.

- Anti-verdes: se trata de las inversiones de los PGE que tienen un efecto contrario,
opuesto o contraproducente respecto a algunos de los objetivos de la transicién.

Por motivos metodologicos es muy importante resaltar que el
analisis de las partidas desde un punto de vista meramente
econdmico, medido en euros, es insuficiente para medir los
verdaderos efectos medioambientales relativos que esas
inversiones pueden ocasionar, tanto positivos como negativos.
Dicho analisis, incluso con una metodologia que incluya las
inversiones anti-verdes, no ofrecera un verdadero impacto
medioambiental de los PGE, sino el equilibrio monetario entre

las partidas de efecto positivo y las de efecto negativo.
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