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El Pleno del Tribunal de Cuentas, en el ejercicio de su funcion fiscalizadora establecida en los
articulos 2.a), 9y 21.3.a) de la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas, y a
tenor de lo dispuesto en los articulos 12 y 14 de la misma disposicion y concordantes de la Ley
711988, de 5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, ha aprobado, en su sesion de 31
de marzo de 2022, el Informe de fiscalizacién del Programa 456D “Actuacion en la Costa”, ejercicio
2019 y ha acordado su elevacion a las Cortes Generales, asi como al Gobierno de la Nacién, segun
lo prevenido en el articulo 28 de la Ley de Funcionamiento.
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I. INTRODUCCION
[.1. INICIATIVA DEL PROCEDIMIENTO FISCALIZADOR

Esta fiscalizacion se ha efectuado a iniciativa del Tribunal de Cuentas, que la incluyé en el Programa
de Fiscalizaciones del Tribunal de Cuentas para el afio 2020 en el apartado dedicado a las
actuaciones en el ambito de la Administracion General del Estado (AGE) y de sus organismos
dependientes.

El referido Programa de Fiscalizaciones se enmarca en el Plan Estratégico del Tribunal de Cuentas
para el periodo 2018-2021, aprobado el 25 de abril de 2018, en el que el Pleno ha establecido, entre
otros aspectos, objetivos especificos en el ejercicio de la funcién fiscalizadora. Entre los objetivos
especificos del Plan Estratégico a los que responde la Fiscalizacion del programa 456D "Actuacion
en la costa", ejercicio 2019, se encuentran la realizacion de actuaciones que sirvan a las Cortes
Generalesy a las Asambleas Legislativas de las comunidades autbnomas para impulsar la adopcién
de medidas que contribuyan a conseguir un sector publico mas racional y eficiente, el fomento de
buenas préacticas de organizacién, gestion y control de las Entidades Publicas y el incremento de
fiscalizaciones operativas, en particular, medioambientales (objetivo especifico 1.4, medida 4) y
relacionadas con la implementacién de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, ODS (objetivo
especifico 1.1, medida 3).

[.2.  ANTECEDENTES
I.2.1. El litoral y el medio marino

El &mbito geografico de Espafia se caracteriza por un extenso litoral, entendido como la franja de
unién entre las tierras emergidas y las sumergidas por aguas marinas. En Espafia, el litoral se
extiende por un total de veintiuna provincias de diez comunidades auténomas (incluidos los dos
archipiélagos) y las dos ciudades auténomas?. Como consecuencia de ello, el &mbito de jurisdiccién
de Espafa se extiende al espacio geografico marino contiguo a la costa de nuestro pais.

Los ecosistemas marino-costeros se estructuran en tres zonas: el medio costero terrestre, el medio
marino y el intermareal. A este respecto, los ambientes litorales constituyen areas de transicion
entre los sistemas terrestres y los marinos, caracterizadas por intensos procesos de intercambio de
materia y energia. Su configuracion fisica es muy diversa, aunque se pueden diferenciar dos tipos
de costa: de erosion (acantilados) y de sedimentacion (playas, arenales y humedales costeros).

Estas areas geograficas tienen un gran valor natural. Ademas, se caracterizan por ser zonas
densamente pobladas y con una intensa actividad econémica: turismo, transporte, industria, entre
otras. Por otra parte, una caracteristica de estos ecosistemas es que estan expuestos
continuamente a la accion de los agentes naturales que modelan la costa (corrientes, oleaje, viento,
lluvia, entre otros). A este respecto, la evolucibn de estos ecosistemas esta sujeta a ciclos
temporales muy extensos, a lo que hay que afadir todos los factores de intervencion humana,
encontrandose todos ellos interrelacionados entre si.

1 La provincia de Sevilla comprende una zona deslindada como dominio publico maritimo-terrestre en la desembocadura
del rio Guadalquivir, aunque estrictamente, su perimetro no linda con la linea de costa del océano Atlantico.
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La Constitucion Espafiola tuvo en consideracion la relevancia de estos espacios y, en su art. 132.2,
declaré que son bienes de dominio publico estatal [...], en todo caso, “la zona maritimo terrestre,
las playas, el mar territorial y los recursos naturales de la zona econdmica y la plataforma
continentales”.

No obstante, el ambito comprendido por la accién protectora de la AGE es mas amplio. Asi,
atendiendo a lo que sefiala el propio programa presupuestario 456D objeto de esta fiscalizacion, “la
gestion de la costa no se limita a la estrecha franja maritimo-terrestre”, por lo que, procede introducir,
sucintamente, las zonas que componen el medio al que se destinan los recursos asignados en el
referido programa 456D y que quedan comprendidos, como bienes de dominio publico, en el ambito
de aplicacién de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas (en adelante LC), modificada por la Ley
2/2013, 29 de mayo, de proteccidon y uso sostenible del litoral y de modificacion de la Ley 22/1988,
de 28 de julio, de Costas (en adelante Ley 2/2013):

- La zona maritimo-terrestre, asi como las playas o zonas de depdsito de materiales sueltos?.
- El mar territorial y las aguas interiores.
- Los recursos naturales de la zona econémica y la plataforma continental.

La zona maritimo-terrestre, de acuerdo con las definiciones contenidas en la LC (arts. 3 y 4), se
extiende a ecosistemas como marismas, albuferas que se ven afectados por inundaciones o
filtraciones de agua marina, asi como a riberas, rias y desembocaduras de los rios.

El medio marino al que extiende su accién la AGE se corresponde con las aguas, el lecho marino y
el subsuelo de las zonas adyacentes al litoral (mar territorial y zona econdmica exclusiva), de
acuerdo con la definiciobn de estos espacios, contenida, entre otras, en la Convenciéon de las
Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, hecha en Montego Bay el 10 de diciembre de 19823, en
la Directiva 2008/56/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de junio de 2008, por la que
se establece un marco de accién comunitaria para la politica del medio marino (Directiva marco
sobre la estrategia marina) y en la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccion del medio marino.

Todas las disposiciones normativas sectoriales, principalmente, la Ley 22/1988, de 28 de julio y la
Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccién del medio marino, asi como la Estrategia de
Adaptacién al Cambio Climatico de la Costa Espafiola hacen énfasis en el caracter costero de
Espafia, asi como la relevancia de su riqgueza ecolégica y paisajistica y la importancia de la actividad
economica vinculada al amplio elenco de actividades que se desarrollan en el litoral y en el mar.

2 La zona maritimo-terrestre o espacio comprendido entre la linea de bajamar escorada o maxima viva equinoccial, y el
limite hasta donde alcancen las olas en los mayores temporales conocidos, de acuerdo con los criterios técnicos que se
establezcan reglamentariamente, o cuando lo supere, el de la linea de pleamar maxima viva equinoccial. Esta zona se
extiende también por las margenes de los rios hasta el sitio donde se haga sensible el efecto de las mareas.

Se consideran incluidas en esta zona las marismas, albuferas, marjales, esteros y, en general, las partes de los terrenos
bajos que se inundan como consecuencia del flujo y reflujo de las mareas, de las olas o de la filtracién del agua del mar.
No obstante, no pasaran a formar parte del dominio publico maritimo-terrestre aquellos terrenos que sean inundados
artificial y controladamente, como consecuencia de obras o instalaciones realizadas al efecto, siempre que antes de la
inundacion no fueran de dominio publico.

3 Ratificada por Espaiia el 20 de diciembre de 1996 (BOE de 14 de febrero de 1997).
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I.2.2. El impacto del cambio climatico sobre el litoral y el medio marino

Desde la identificacion del fenémeno del cambio climético, el Panel Intergubernamental de Expertos
sobre el Cambio Climatico (IPCC), auspiciado por las Naciones Unidas y creado en 1988, ha
liderado el proceso de evaluacién integral del estado de los conocimientos cientificos, técnicos y
socioecondmicos sobre el cambio climatico, sus causas, posibles repercusiones y estrategias de
respuesta.

En todas sus publicaciones se refiere que uno de los efectos del cambio climatico es el incremento
de la temperatura media del planeta que, a su vez, tiene como consecuencia el incremento del nivel
del agua del mar y otros cambios potenciales sobre el medio marino. También es preciso aludir a
los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS), adoptados por la Asamblea General de Naciones
Unidas, el 25 de septiembre de 2015, que dedica un objetivo, el 13 a la “Adopcion de medidas
urgentes para combatir el cambio climatico y sus efectos” y otro, el 14 a la “Vida Submarina”.

Ello ha motivado una respuesta al cambio climatico que, en lo que afecta al &mbito costero y marino,
ha sido objeto de atencién tanto por la Union Europea como por el Gobierno de Espafia, que han
elaborado distintas estrategias y planes para identificar y evaluar los riesgos y amenazas y proponer
medidas.

Posteriormente, en abril de 2013 la Union Europea adopt6 la Estrategia Europea de Adaptacion al
Cambio Climatico, en la que se incluyeron las zonas costeras como uno de los territorios de mayor
riesgo de sufrir los impactos del cambio climatico. En esta Estrategia se incorpora el documento
Climate change adaptation, coastal and marine issues y se relaciona esta materia con otras politicas
europeas como la Directiva Marco del Agua, Directiva Marco para la Estrategia Marina, la Directiva
de Inundaciones, entre otras.

Centrandonos en el ambito nacional, en lo que respecta a los instrumentos de planificacion, puede
citarse:

- El primer Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico (PNACC 2007-2020) supuso un
marco de referencia para la coordinacion entre las Administraciones Publicas en las
actividades de evaluacion de impactos, vulnerabilidad y adaptacién al cambio climatico en
Espafia. Dicho Plan (PNACC-1) fue aprobado por el Consejo de Ministros en sesion de 6 de
octubre de 2006 y ya sefialaba a las zonas costeras como una de las areas mas afectadas
por el cambio climatico, aludiendo ademas a los efectos del cambio climéatico sobre el medio
marino®. Cabe destacar que el Tercer Programa de Trabajo (instrumento que detalla las
actividades concretas a desarrollar), vigente en el periodo 2014-2020, aludia a la prioridad
del desarrollo de la estrategia para la adaptacion de la costa a los efectos del cambio
climatico, mandato que se elevé a rango de Ley, en virtud de la disposicién adicional octava
de la Ley de 2013, de 29 de mayo, de proteccidon y uso sostenible del litoral y de modificacion
de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.

- Esta prioridad se atendi6 con la Estrategia de Adaptacion al Cambio Climatico de la Costa
Espafiola (EACCE), de diciembre de 2016, que se analizara en el epigrafe 11.2.1 del Informe.

- Con posterioridad al periodo fiscalizado, el Consejo de Ministros de 21 de enero de 2020,
aprobé la Declaracion de Emergencia Climatica y Ambiental, motivandola en el cambio

4 En particular en la “Estrategia Espafiola de Cambio Climatico y Energia Limpia, horizonte 2007-2012-2020", aprobada
por el Consejo de Ministros el 2 de noviembre de 2007.
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acelerado de modelo de desarrollo econémico que supone el Acuerdo de Paris y la
vulnerabilidad de Espafia al estar incluida en la region mediterranea. A su vez, el Plan
Nacional de Adaptacién al Cambio Climéatico para el periodo 2021-2030 fue aprobado por el
Consejo de Ministros el 22 de septiembre de 2020.

También es preciso aludir al papel de las Estrategias Marinas (EM), instrumentos de planificacion
transversales introducidos por la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccién del medio marino
que transpuso la Directiva 2008/56/CE, de 17 de junio de 2008, por la que se establece un marco
de accion comunitaria para la politica del medio marino y su desarrollo e implementacion, como uno
de los ejes de accion del programa 456D en los Ultimos afios y que se analizaran en el subapartado
.4

El Programa 456D, objeto de esta fiscalizacion, presta atencién a la amenaza que supone el
fenémeno del cambio climético®, ya que el incremento de temperatura media del planeta producira
un incremento en el nivel del mar, conjuntamente con otros efectos como el aumento de la
temperatura del agua, la acidificaciéon de las aguas o cambios en los oleajes y mareas, incluida una
mayor frecuencia de fendmenos meteorologicos extremos (temporales, sequias). A su vez,
actividades econémicas como el turismo, el transporte maritimo y la pesca han tenido un impacto
sobre el equilibrio ecolégico del medio fisico del litoral y del mar. Dichas actividades intensivas sobre
la costa y el mar suponen una presion sobre los ecosistemas, que pueden acarrear procesos de
transformacion y degradacion.

En ese contexto, la accion de la AGE en la proteccion del litoral y del medio marino que se ha
articulado a través de los recursos asignados al programa 456D se ha estructurado entre otros, en
los siguientes aspectos:

- Disefio y ejecucién de Planes de defensa frente al cambio climético.

- Ejecucién de proyectos y obras relacionados con esos planes.

- Actuaciones de proteccién y recuperacion del litoral y de los sistemas litorales y marinos.

- Respuesta a eventos extraordinarios.

- Proteccién de la integridad y accesibilidad al dominio publico maritimo-terrestre.

- Proteccion del medio natural y de la biodiversidad, regeneracion y conservacion del medio.

- Desarrollo de las EM.

- Puesta en valor del litoral y la adopcion de las medidas necesarias para alcanzar o mantener
el buen estado ambiental del medio marino (BEA).

I.2.3. Marco competencial de la proteccion de la Costa

La Constitucion Espafiola de 1978, consciente de la relevancia de los espacios medioambientales
costeros y marinos, dentro de los principios rectores de la politica social y econémica, en su art. 45,
apartados 1y 2, consagra el “derecho a disfrutar de un medio ambiente adecuado para el desarrollo

5 Circunstancia a la que alude la reciente Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climético y transicién energética, en su
art. 20 (aprobada con posterioridad al periodo fiscalizado).
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de la persona, asi como el deber de conservarlo”; y el mandato a los poderes publicos para que
velen por “la utilizacién racional de todos los recursos naturales, con el fin de proteger y mejorar la
calidad de la vida y defender y restaurar el medio ambiente, apoyandose en la indispensable
solidaridad colectiva”.

A su vez, los arts. 132.2 'y 149.1.232 de la Constitucion Espafiola determinan, respectivamente, que
son bienes de dominio publico estatal los que determine la ley y, en todo caso, la zona maritimo-
terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales de la zona econémica y la plataforma
continental y que el Estado ostenta titulos competenciales en materia de legislacion basica sobre
proteccion del medio ambiente.

El Tribunal Constitucional se ha pronunciado sobre la constitucionalidad del régimen legal estatal
del litoral y, en particular, sobre la distribucién de competencias entre la AGE y las comunidades
auténomas en las Sentencias 149/1991, de 4 de julio (en relacién con los recursos interpuestos
contra determinados preceptos de la Ley 22/1988), 233/2015, de 5 de noviembre y 57/2016, de 17
de marzo (estas dos Ultimas sobre la Ley 2/2013). En ellas el Tribunal Constitucional declaré que
es compatible el caracter demanial y estatal del dominio publico maritimo-terrestre (DPMT) con el
ejercicio de competencias de las comunidades autbnomas y entidades locales. También confirmé
la constitucionalidad de la competencia del Estado, fundamentada en la garantia de establecer, en
condiciones basicamente iguales, la utilizacién publica, libre y gratuita del DPMT para los usos
comunes y las limitaciones a los que no lo son y en la finalidad de proteccién de la naturaleza, a fin
de preservar las caracteristicas propias del litoral, asi como la configuracion de los titulos
(concesiones y autorizaciones) para usos no compatibles con el uso comun del DPMT.

Por su parte, en lo que respecta al medio marino y, en particular al mar territorial, el Tribunal
Constitucional ha declarado en reiterada jurisprudencia “que el territorio autonémico no se extiende
al mar territorial” (Sentencia 3/2014, de 16 de enero, Fundamento Juridico (FJ 3) por lo que, en este
ambito, corresponde a la AGE el ejercicio de las competencias al respecto. En este sentido, el marco
normativo del medio marino se recoge en la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccion del
medio marino, particularmente en lo que respecta a su proteccién y ordenacion, junto con un amplio
elenco de convenios y protocolos internacionales y las directivas y recomendaciones de la UE.

En ese contexto, las comunidades autbnomas, de acuerdo con el art. 148 de la Constitucion
Espafiola y sus respectivos estatutos de autonomia, han asumido determinadas competencias tanto
normativas como de ejecucion en materias como la ordenacion del territorio y del litoral, los puertos
gue no sean de interés general y la proteccién del medio ambiente. En el ambito territorial de las
comunidades auténomas de Andalucia y Catalufia, en virtud de sus respectivos Estatutos de
Autonomia y del traspaso de competencias efectuado, concurren las competencias estatales con
atribuciones especificas adicionales de estas dos comunidades en materia de autorizaciones y
concesiones sobre el dominio plblico maritimo terrestre®.

La AGE ejerce sus competencias en materia de costas a través del Ministerio para la Transicion
Ecoldgica y el Reto Demografico (MITERD), correspondiendo a la Direccion General de la Costa y
el Mar (DGCM), de acuerdo con el Real Decreto 500/20207, de 28 de abril, por el que se desarrolla
la estructura orgénica basica del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demografico, el

6 El traspaso de competencias y medios efectuado a la comunidad auténoma de Catalufia se plasmé en los Reales
Decretos 1404/2007, de 29 de octubre y 1387/2008, de 1 de agosto) y a la de Andalucia en el Real Decreto 62/2011, de
21 de enero.

7 En el periodo fiscalizado estaba en vigor el Real Decreto 864/2018, de 13 de julio, por el que se desarrolla la estructura
organica basica del Ministerio para la Transicion Ecoldgica, sin que haya cambios sustanciales en lo que respecta al
ambito objetivo y subjetivo de esta fiscalizacion.
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desarrollo de las competencias del ministerio en este &mbito. Esta Direccibn General ejerce sus
funciones por medio de tres subdirecciones generales® y veinticuatro unidades territoriales (once
demarcaciones de costas, doce servicios provinciales y las unidades especiales de las dos ciudades
auténomas).

Por ultimo, las entidades locales, los ayuntamientos, principalmente, actian sobre el litoral en el
ejercicio de sus competencias en materia de urbanismo y ordenacion del territorio. A su vez, tienen
atribuciones especificas en lo que se refiere a la prestacion de servicios que afectan al conjunto de
su término municipal, como, por ejemplo, la limpieza y recogida de residuos soélidos.

En lo que respecta al medio marino, ademas de la DGCM, ostentan competencias: el Ministerio de
Agricultura, Pesca y Alimentacion, a través de la Secretaria General de Pesca, en todo aquello que
se refiere a la actividad pesquera, asi como el Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda

Urbana, en cuestiones relacionadas con la navegacion maritima y, adicionalmente, los Ministerios
de Interior, Exteriores y Defensa, &mbitos todos ellos que no son objeto de esta fiscalizacion.

[.3. MARCO NORMATIVO

La normativa basica aplicable al &mbito objetivo de esta fiscalizacion esta constituida por las
siguientes disposiciones:

- Constitucién Espafiola.

- Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, modificada, entre otras, por la Ley 2/2013, de 29
de mayo, de proteccién y uso sostenible del litoral y de modificacion de la Ley 22/1988.

- Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso sostenible del litoral y de modificaciéon de
la Ley 22/1988.

- Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccion del medio marino.

- Ley 10/1977, de 4 de enero, sobre el mar territorial.

- Ley 15/1978, de 20 de febrero, sobre zona econdmica.

- Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen
al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeo y del Consejo
2014/23/UE y 2014/24/UE, de 26 de febrero de 2014.

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

- Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico.

- Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas.

8 La Subdireccion General de Dominio Publico Maritimo-Terrestre, la Subdireccion General para la Proteccion de la Costa
y la Subdireccion General para la Proteccion del Mar.
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Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, hecha en Montego Bay el
10 de diciembre de 1982, cuyo instrumento de ratificacion fue publicado en el Boletin Oficial
del Estado (BOE) de 14 de febrero de 1997.

Convenio de Londres para la prevencion de la contaminacién procedente del vertimiento
de desechos y otras materias, de 1972, cuyo Instrumento de ratificacion fue publicado en
el BOE de 10 de noviembre de 1975.

Convenio para la Prevencién de la Contaminacién Marina Provocada por Vertidos desde
Buques y Aeronaves, firmado en Oslo el 15 de febrero de 1972, con los Protocolos de
Enmienda de 2 de marzo de 1983 y 5 de diciembre de 1989. El Instrumento de ratificacion
se publicé en el BOE el 25 de abril de 1974.

Convenio de Paris, de 1992, para la Proteccion del Medio Ambiente Marino del Atlantico
Nororiental, cuyo Instrumento de ratificacion fue publicado en el BOE de 24 de junio de
1998. Este tratado refundié el contenido del Convenio para la Proteccion del Medio
Ambiente Marino del Atlantico del Nordeste, hecho en Paris, 22 de septiembre de 1992 y
el Convenio para la Prevencion de la Contaminacién Marina Provocada por Vertidos desde
Buques y Aeronaves, firmado en Oslo el 15 de febrero de 1972.

Convenio para la proteccién del mar Mediterraneo contra la contaminacién y Protocolos
anejos, hechos en Barcelona el 16 de febrero de 1976, ratificados por Espafia el 17 de
diciembre de 1976 (BOE de 21 de febrero de 1978).

Real Decreto 876/2014, de 10 de octubre, por el que se aprueba el Reglamento General
de Costas.

Real Decreto 1365/2018, de 2 de noviembre, por el que se aprueban las estrategias
marinas.

Real Decreto 79/2019, de 22 de febrero, por el que se regula el informe de compatibilidad
y se establecen los criterios de compatibilidad con las estrategias marinas.

Real Decreto 363/2017, de 8 de abril, por el que se establece un marco para la ordenacion
del espacio maritimo.

Real Decreto 735/1993, de 14 de mayo, por el que se acuerda la aplicacion y se desarrolla
la regulacion de las tasas por prestaciones de servicios y realizacion de actividades en
materia de dominio publico maritimo-terrestre.

Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto, por el que se aprueba el Reglamento del
Procedimiento para el Ejercicio de la Potestad Sancionadora.

Real Decreto 939/2005, de 29 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General de
Recaudacion.

Real Decreto 191/2016, de 6 de mayo, por el que se regula la devolucién de ingresos
indebidos no tributarios ni aduaneros de la Hacienda Publica estatal.

Orden PRE/1064/2016, de 29 de junio, por la que se desarrolla parcialmente el Reglamento
General de Recaudacion, aprobado por Real Decreto 939/2005, de 29 de julio, en lo relativo
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al procedimiento de recaudacion de recursos no tributarios ni aduaneros de titularidad de
la Administracion General del Estado a través de entidades colaboradoras.

- Orden de 4 de junio de 1998, del Ministerio de Economia y Hacienda, por la que se regulan
determinados aspectos de la gestidén recaudatoria de las tasas que constituyen derechos
de la Hacienda Publica.

- Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril, por la que se aprueba el Plan General de
Contabilidad Publica.

l.4.  AMBITOS SUBJETIVO, OBJETIVO Y TEMPORAL

El &mbito objetivo de la presente fiscalizacion esta constituido por las actuaciones desarrolladas por
la AGE para la proteccién de la costa y el medio marino, contenidas, en su mayor parte, en el
programa presupuestario 456D “Actuacion en la costa”, destinado a la proteccion de la costa y el
medio marino.

El ambito subjetivo de la fiscalizacion ha comprendido los organismos y centros directivos de la AGE
con competencias en la materia que son, principalmente, la DGCM, dependiente de la Secretaria
de Estado de Medio Ambiente del MITERD, incluyendo las demarcaciones y servicios provinciales
de costas dependientes de la anterior. También se han efectuado actuaciones en relacion con
algunos tramites en los que participan las Delegaciones de Economia y Hacienda en las provincias
costeras, ya que estos érganos participan en la tramitacién de ingresos gestionados por las referidas
demarcaciones y servicios provinciales de costas.

El &mbito temporal de la fiscalizacion se ha referido al ejercicio de 2019, sin perjuicio de que las
comprobaciones se hayan extendido a los procedimientos aplicados en el momento al que estas se
han realizado, o a ejercicios anteriores o posteriores, cuando ello ha sido necesario para la
consecucion de los objetivos de esta fiscalizacion.

I.5. OBJETIVOS Y ALCANCE

La fiscalizacion realizada es de caracter operativo y de cumplimiento de acuerdo con lo dispuesto
en la norma técnica niumero 6 de las Normas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas, ya que ha
tenido por objeto el analisis de los sistemas y procedimientos aplicados por la AGE para la
proteccion de la costa y el medio marino, incluyendo la gestién de los recursos econémicos
asociados, desde la perspectiva de los principios de legalidad, eficacia, eficiencia y economia, y de
la sostenibilidad ambiental.

En particular, se han analizado los siguientes aspectos:

- Los planes aprobados por la AGE para la proteccion del litoral y del medio marino Nacionales
(Estrategia de Adaptacion frente al Cambio Climatico de la Costa Espafiola, Estrategias
Marinas, entre otros) al objeto de valorar la idoneidad y racionalidad de obijetivos,
procedimientos e indicadores, asi como el grado de consecucion de sus objetivos.

- Las actuaciones realizadas sobre el medio terrestre y marino en el marco de las funciones
atribuidas por la normativa de aplicacién a los 6rganos incluidos en el ambito subjetivo para
la proteccion de la costa y el mar, lo que ha incluido la revision de los procedimientos de
contratacion.
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- Los procedimientos y sistemas informaticos utilizados en las tareas de la proteccion de la
costa y el mar, asi como en la elaboracién de las estadisticas y en la gestion de los
procedimientos relacionados.

- Los procedimientos aplicados para el control, seguimiento y gestién del DPMT, incluyendo
la gestion econdmica y las aplicaciones informéticas utilizadas a tal fin.

Asimismo, se han abordado las cuestiones relacionadas con las previsiones contenidas tanto en la
Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y hombres, como en la
Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno,
en todo aquello que, de conformidad con dicha normativa, pudiera tener relacion con el objeto de
las actuaciones fiscalizadoras.

El examen ha incluido la aplicacion de todas aquellas pruebas y procedimientos de auditoria que se
han considerado necesarios sobre los informes, documentos, aplicaciones informaticas y registros
contables y extracontables obrantes en los érganos que conforman el dmbito subjetivo de esta
fiscalizacion.

La fiscalizacién se harealizado de acuerdo con las Normas de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas
aprobadas por el Pleno en su sesién de 23 de diciembre de 2013 y modificadas por Acuerdos del
Pleno de 29 de octubre de 2015, 24 de noviembre de 2016, 22 de marzo de 2018, 31 de mayo de
2018, 25 de julio de 2019, 28 de noviembre de 2019 y 28 de mayo de 2020.

A su vez, tanto la DGCM del MITERD, como los 6rganos y entidades del Ministerio de Hacienda a
los que se solicito informacion (Subsecretaria, Intervencion General de la Administracion del Estado,
Direccién General de Presupuestos y Agencia Estatal de la Administracion Tributaria) cumplieron
con el deber de colaboracién con el Tribunal de Cuentas establecido en los arts. 7 de la Ley
Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas y 30 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, que
regula su funcionamiento.

I.6. RENDICION DE CUENTAS
La AGE rindi6 en plazo sus cuentas anuales correspondientes al ejercicio 2019.
I.7. TRAMITE DE ALEGACIONES

Conforme a lo dispuesto en el art. 44.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, los resultados de las actuaciones practicadas en el procedimiento fiscalizador
fueron puestos de manifiesto a la Vicepresidenta Tercera y Ministra para la Transicion Ecolégica y
el Reto Demogréfico, al Secretario de Estado de Medio Ambiente y a la Directora General de la
Costa y el Mar. A su vez, determinados apartados del referido Anteproyecto fueron remitidos para
alegaciones a los titulares de la Subsecretaria de ese Ministerio y de la Direccion General de Calidad
y Evaluacion Ambiental y Medio Natural.

Adicionalmente, los apartados del Anteproyecto que les afectaban fueron puestos de manifiesto a
la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos, a la Subsecretaria del Ministerio de Hacienda,
a la Intervencién General de la Administracion del Estado y a la Agencia Estatal de la Administracion
Tributaria.
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Por altimo, determinados apartados del Anteproyecto de Informe se remitieron para alegaciones a
la Consejeria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Desarrollo Sostenible de la Junta de Andalucia y
a la Consejeria de Turismo, Industria y Comercio del Gobierno de Canarias en la medida en que se
contenian observaciones relacionadas con el ejercicio de sus respectivas competencias. En este
altimo caso, también se remitié a la persona que ocupaba el cargo en el periodo fiscalizado.

Se recibieron un total de cinco escritos de alegaciones, todos ellos en tiempo y forma y que se
adjuntan a este informe.

A la vista de las alegaciones, este Tribunal ha efectuado las oportunas modificaciones en el texto
del informe y ha reflejado en notas a pie de pagina las consideraciones que se han estimado
precisas en algunos casos respecto al contenido de las alegaciones formuladas. No se ha efectuado
valoracion ni modificacién del texto del informe respecto de aquellas alegaciones que constituyen
explicaciones o justificaciones sobre los resultados expuestos no fundamentadas en soporte
documental o normativo, ni respecto de las alegaciones relativas a medidas puestas en practica con
posterioridad a esta actuacion fiscalizadora. En todo caso, con independencia de las
consideraciones gue se hayan efectuado en las alegaciones recibidas, el resultado definitivo de las
actuaciones fiscalizadoras es el expresado en los posteriores apartados de este informe.

Il. RESULTADOS DE LA FISCALIZACION

El analisis contenido en el presente informe se estructura como sigue:
1. Andlisis del Programa Presupuestario 456D.

2. La proteccion del litoral.

3. Gestion del DPMT.

4. Actuaciones sobre el medio marino.

Por ultimo, el informe incluye el analisis del cumplimiento de los aspectos de igualdad efectiva de
hombres y mujeres y transparencia que han resultado de aplicacion.

I.1. PROGRAMA PRESUPUESTARIO 456D “ACTUACION EN LA COSTA”
II.L1.1. Objetivos e indicadores

Los Presupuestos Generales del Estado para el afio 2018° que fueron prorrogados en 2019,
incluian el programa presupuestario 456D “Actuacion en la costa”. Este programa, con la
codificacién actual (456D), ha venido incluyéndose ininterrumpidamente en todas las LPGE
aprobadas desde 2006°. Con anterioridad a 2006, al menos desde la LPGE para 1996 se han
venido recogiendo dotaciones presupuestarias para la proteccién del litoral para la gestion por la
Direccion General de Costas. En consecuencia, las actuaciones de la AGE para la proteccion del

9 En 2019 se ejecutd el presupuesto prorrogado del ejercicio 2018, aprobado por la Ley 6/2018, de 3 de julio, de
Presupuestos Generales del Estado para el afio 2018.

10 | ey 30/2005, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2006.
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litoral vienen teniendo continuidad con caracteristicas similares, siendo sus ejes de actuacion los
siguientes:

GRAFICO N° 1
EJES DE ACTUACION DEL PROGRAMA 456D

e Proteger y recuperar el litoral

e Asegurar el uso, disfrute y acceso publico al litoral por los ciudadanos

e Mantener el buen estado ambiental del medio marino

Fuente: Elaboracion propia.

En torno a esos ejes, las acciones que se prevén en el marco de este Programa son, entre otras,
las siguientes:

- Disefio y ejecucién de Planes de defensa frente al cambio climético.

- Ejecucién de proyectos y obras relacionados con esos planes.

- Actuaciones de proteccién y recuperacion del litoral y de los sistemas litorales y marinos.

- Respuesta a eventos extraordinarios.

- Proteccion de la integridad y accesibilidad al dominio publico maritimo-terrestre.

- Proteccion del medio natural y de la biodiversidad, regeneracion y conservacion del medio.
- Desarrollo de las EM.

- Puesta en valor del litoral y la adopcion de las medidas necesarias para alcanzar o mantener
el BEA.

La dotacién presupuestaria para el programa presupuestario 456D en el periodo 2018-2020 se
refleja en el cuadro siguiente:
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CREDITOS DEFINITIVOS DEL PRESUPUESTO DE GASTOS PROGRAMA 456D

DETALLE POR CAPITULO / EJERCICIOS 2018-2020 (VARIACION INTERANUAL)

(euros)
Créditos Definitivos Variacidn ejercicio anterior
Capitulo . 2018 2019 2020 2018-2019 2019-2020
Presupuestario

1 25.748.395,00 25.730.920,00 25.621.625,00 - 17.475,00 -109.295,00

6 88.954.265,45 53.014.271,00 54.384.490,00 - 35.939.994,45 1.370.219,00

7 12.025.000,00 0,00 0,00 - 12.025.000,00 0,00
GTotaI | 126.727.660,45 78.745.191,00 80.006.115,00 - 47.982.469,45 1.260.924,00

enera

Fuente: Cuentas anuales de la AGE.

En 2019, el importe de los créditos definitivos fue de 78.745.191 euros, correspondiendo la mayor
parte de la dotacién presupuestaria, un 67 %, al capitulo 6 (inversiones reales), 53.014.271 euros.
La disminucion de los créditos del capitulo 6 (inversiones) del ejercicio 2019, con respecto al
ejercicio 2018, trae causa de la aplicacion de las reglas de la prérroga presupuestaria, en la medida
en que, de acuerdo con el art. 38 de la Ley General Presupuestaria (LGP), no se prorrogan las
dotaciones asignadas a actuaciones que concluyan en el ejercicio cuyos presupuestos se prorrogan
(2018 en lo que respecta a esta fiscalizacion).

En el cuadro siguiente se recoge, a su vez, el importe de las obligaciones reconocidas de los
ejercicios 2018, 2019 y 2020:

CUADRO N° 2
OBLIGACIONES RECONOCIDAS DEL PRESUPUESTO DE GASTOS PROGRAMA 456D
DETALLE POR CAPITULO / EJERCICIOS 2018-2020 (VARIACION INTERANUAL)

(euros)
Obligaciones Reconocidas Variacion ejercicio anterior
Pregl?glztgsl?ario 2018 2019 2020 2018-2019 2019-2020
1 24.099.529,84 24.451.292,06 24.670.684,98 351.762,22 219.392,92
6 65.596.859,41 28.131.531,52 38.535.653,69 - 37.465.327,89 10.404.122,17
7 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
G-g(r)]tee:lal 89.696.389,25 52.582.823,58 63.206.338,67 - 37.113.565,67 10.623.515,09

Fuente: Cuentas anuales de la AGE.

El grado de ejecucién presupuestario del programa 456D, en su conjunto, fue del 67 %. En lo que
respecta al capitulo 6, que es el de mayor relevancia desde el punto de vista cuantitativo, su grado
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de ejecucion fue del 53 % de los créditos definitivos (28.131.532 euros). A este respecto, el grado
de ejecucién del capitulo 6 esta condicionado por las normas de ejecucion del presupuesto del afio
2018 prorrogado, aprobadas por el Consejo de Ministros y referidas en el epigrafe 11.1.2.

No obstante, al grado limitado de ejecucion del presupuesto ha de afiadirse la reduccion significativa
de los créditos destinados a este programa, particularmente en lo que respecta al capitulo de
inversiones. De hecho, en la Ultima década, en el marco de una politica restrictiva desde el punto
de vista presupuestario, los créditos se han ido reduciendo, lo que contrasta con las existentes en
otros periodos. A titulo ilustrativo, en la LPGE para 2009 se asignaron 297 millones de euros a este
programa, lo que implica que en 2018 se asign6 una cuantia un 70 % menor.

En lo que respecta a otros aspectos del programa presupuestario, cabe destacar que el programa
presupuestario 456D incluido en la LPGE de 2018 carecia de indicadores que permitan efectuar un
seguimiento del grado de avance en la consecucién de sus objetivos, deficiencia que persistié en
los Presupuestos Generales del Estado para 2021, lo que no se compadece con su caracter
finalista'? y no es compatible con la aplicacion del art. 31.2 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre,
General Presupuestaria (LGP), lo que evidencia las deficiencias del sistema de objetivos e
indicadores de los PGE, cuestion que ya fue puesta de manifiesto en el Informe de Fiscalizacion del
Sistema de seguimiento de programas en el Area de la Administracion Econémica del Estado,
ejercicio 2017%.

I1.L1.2. Modificaciones presupuestarias

En el ejercicio fiscalizado, se han identificado circunstancias relevantes en lo que respecta a la
gestion y modificacion de los créditos del programa 456D, asi como a previsiones normativas que
se detallan a continuacion.

1.1.2.1. GENERACIONES DE CREDITO

La disposicion adicional primera del RD 735/1993, de 14 de mayo, por el que se acuerda la
aplicacion y se desarrolla la regulacion de las tasas por prestaciones de servicios y realizacion de
actividades en materia de DPMT, sefiala que “los ingresos derivados de las tasas a que se refiere
este Real Decreto generaran crédito en el Programa de Actuaciones en la Costa, del presupuesto
del Ministerio de Obras Publicas y Transportes!#, con ocasién de su ingreso efectivo en el Tesoro
Publico”.

A su vez, el referido Reglamento General de Costas, aprobado por el RD 876/2014, de 10 de
octubre, recoge en su art. 208.3 que “Los ingresos que se produzcan por los conceptos establecidos
en el apartado primero de este art. [multas e indemnizaciones] generardn automaticamente un

11 Sin embargo, esta circunstancia se ha corregido con posterioridad al periodo fiscalizado en los Presupuestos Generales
del Estado para 2022 aprobados por la Ley 22/2021, de 28 de diciembre.

12 De acuerdo con el Anexo | y el art. 6 de la Orden HFP/614/2017, de 27 de junio, por la que se dictan las normas para
la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado para 2018, un programa presupuestario codificado con la letra
D (entre la A y L) que “son aquellos a los que se puede asignar objetivos cuantificables e indicadores de ejecucion
mensurables”.

13 Aprobado por el Pleno del Tribunal de Cuentas, el 20 de diciembre de 2018.

14 En ese periodo la DGCM estaba adscrita a ese Ministerio, en el periodo fiscalizado lo estaba al Ministerio para la
Transicion Ecoldgica.
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incremento en el crédito del capitulo presupuestario de inversiones en la costa del Ministerio de
Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente”.

Dichas disposiciones, sin embargo, no se han aplicado en el periodo fiscalizado ni en ningun otro
anterior, ya que no consta que se haya tramitado ninguna generacion de crédito motivada por estos
preceptos. A este respecto, el art. 53 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria, no recoge ni los ingresos por sanciones ni tampoco los de tasas como supuestos
que permitan motivar una generacion de crédito.

En esa tesitura, el contenido de los referidos preceptos de los RD 735/1993 y 876/2014 tiene escasa
virtualidad, en tanto no se modifique la LGP o se les de amparo especifico en una norma de rango
legal.

Por tanto, en el procedimiento de elaboraciéon del RD 876/2014, de 10 de octubre, ninguno de los
organos intervinientes o informantes en su tramitacion pusieron de manifiesto que la previsién del
art. 208.3 del RD 876/2014 no era acorde con los dispuesto en el art. 53 de la LGP, por lo que su
contenido, en ausencia de amparo de una norma con rango legal, no puede aplicarse.

11.1.2.2. PRESUPUESTOS PRORROGADOS

A lo largo de todo el ejercicio 2019 se ejecutaron los créditos correspondientes a los Presupuestos
Generales del Estado de 2018 (aprobados por la Ley 6/2018, de 3 de julio) prorrogados en aplicacion
del art. 134 de la Constitucién Espafiola y el 38 de la LGP. Si bien se inici6 la tramitacion de un
Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2019, dicho proyecto no fue aprobado
por las Cortes Generales, por lo que decayd.

El Gobierno, en el marco de sus facultades de direccién de la politica econémica, dicté las reglas
aplicables al periodo de prérroga presupuestaria, con el fin de prevenir que un excesivo grado de
ejecucion de los créditos prorrogados condicione los presupuestos que se aprobaran por las Cortes
Generales®.

En ese contexto, el Gobierno, mediante Acuerdo de Consejo de Ministros de 28 de diciembre de
2018, adopt6 una serie de criterios de aplicacién a la ejecucién de los Presupuestos Generales del
Estado de 2018 prorrogados, incluyendo la concrecion cuantitativa de los créditos iniciales
disponibles y su distribucién por secciones a efectos de la ejecucion de los créditos prorrogados,
entre otras cuestiones.

Ademés de la adaptacion a la estructura ministerial vigente en 2019 y la aplicacion del art. 38 de la
Ley 47/2003, General Presupuestaria, uno de los objetivos del referido Acuerdo era el de controlar
el gasto “con el fin de evitar una elevada ejecucion de los créditos antes de la aprobacion de los
futuros Presupuestos Generales del Estado para 2019”, en el marco, ademas, de los compromisos
de estabilidad presupuestaria de Espafa.

El referido Acuerdo fue desarrollado por la Orden HAC/101/2019, de 31 de enero, por la que se
dictan instrucciones sobre procedimiento y documentacion a remitir en desarrollo del Acuerdo del
Consejo de Ministros de 28 de diciembre de 2018.

15 Esta facultad se ha consagrado con posterioridad al periodo fiscalizado con la modificacién introducida en el art. 38 de
la Ley 47/2003, General Presupuestara (inclusion del apartado 4) por la Ley 11/2020, de 30 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para 2021.
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En sintesis, las reglas de aplicacién (apartados octavo y noveno del Acuerdo) eran dos:

- Los centros gestores del gasto, una vez alcanzaran un grado de ejecucién del 50 % de los
créditos iniciales prorrogados, debian recabar autorizacion de la Secretaria de Estado de
Presupuestos y Gastos del Ministerio de Hacienda para poder iniciar nuevos expedientes de
gasto correspondientes a los capitulos 4, 6, 7 y 8 del presupuesto de gastos.

- Debian facilitar un calendario de gastos previstos de determinadas categorias de
expedientes.

Una vez que los centros gestores del gasto alcanzaban un 50 % de ejecucion del crédito disponible,
a nivel de vinculacién, debian recabar la autorizacién previa, y excepcional, de la Secretaria de
Estado de Presupuestos y Gastos para poder aprobar un gasto. De acuerdo con el procedimiento
gue se configurd, la Secretaria de Estado debia resolver las solicitudes en el plazo de un mes,
entendiéndose desestimadas las solicitudes no contestadas, sin perjuicio de una posible
autorizacion expresa posterior.

En lo que respecta al ambito objetivo y subjetivo de esta fiscalizacion, en el Gltimo trimestre de 2019,
la Secretaria de Estado de Presupuestos denegd la autorizacién para iniciar dieciséis expedientes
de gastos de la DGCM pese a existir crédito presupuestario y no contestd en otros dos casos que
decayeron, todo ello en virtud del art. 3 de la citada Orden'®. Adicionalmente, este tramite supuso
una dilacion significativa en la tramitacion, ya que la Secretaria de Estado de Presupuestos resolvié
un mes después de recibir la solicitud, lo que afecto6 a los ocho (de veinticuatro) expedientes que si
recibieron autorizacion.

A este respecto, las facultades que se otorgaban en la Orden HAC/101/2019 a la Secretaria de
Estado de Presupuestos y Gastos condicionaron de manera excesiva el ejercicio de las
competencias del MITERD en lo que concierne a la ejecucion de los créditos del Programa 456D,
objeto de esta fiscalizacion, ya que su actuacion quedaba supeditada al criterio de esa Secretaria
de Estado. En particular, el ejercicio de la competencia para aprobar gastos en el ambito de sus
dotaciones presupuestarias, que el art. 74 de la Ley 47/2003, General Presupuestaria, atribuye a
los ministros, quedaria supeditada al criterio de un 6érgano de rango jerarquico inferior, la Secretaria
de Estado de Presupuestos de Gastos, lo que limitaba la posibilidad de tramitar expedientes de
gasto. En este sentido, la adopcién de acuerdos de no disponibilidad de crédito parece una medida
mas razonable que la atribucién a una Secretaria de Estado de una facultad para autorizar la
iniciacion de expedientes de gasto.

A mayor abundamiento, no se definieron criterios para el ejercicio de esta potestad de autorizacién
de inicio de expedientes de gastos, existiendo Unicamente la mencion genérica en el Acuerdo a que
el “Ministerio de Hacienda tendra en consideracion que el expediente de gasto no conlleve superar
en 2019 el nivel de ejecucion en 2018 del crédito inicial prorrogado”. Este hecho, motivé que la
Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos asumiera cierta preeminencia sobre el resto de los
organos de la AGE, al estar sujeto a su criterio la oportunidad o no de propuestas o proyectos de
gastos de otros 6érganos no sujetos a relacion jerarquica con esa Secretaria de Estado que, ademas,

16 E| 8 de noviembre de 2019 se remiten una propuesta para que se autorice el inicio de 22 expedientes de gastos, de los
que el 11 de diciembre (mas de un mes después), la Secretaria de Estado de Presupuestos solo autoriza ocho, que
corresponden a emergencias. Las restantes catorce no se autorizan por lo que decaen. El 10 de diciembre se remiten dos
nuevas solicitudes que no obtuvieron respuesta quedando, por tanto, desestimadas, con arreglo al criterio, ya referido,
del art. 3 de la Orden.
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disponian de crédito adecuado y suficiente en sus dotaciones presupuestarias, aun cuando se
tratara de presupuestos prorrogados?’’.

Por ultimo, el procedimiento articulado para la remision de las solicitudes de los centros gestores
configurado por la precitada Orden HAC/101/2019, contemplaba el envio por correo electronico de
la solicitud y de la documentacién requerida en el Acuerdo, lo que no puede considerarse un cauce
seguro y adecuado y de transmision de comunicaciones de esta naturaleza al no asegurarse la
fiabilidad de la informacion transmitida, recibida o almacenada en soporte electrénico, en la medida
en gue el correo electrénico no garantiza la integridad, trazabilidad, autenticidad, confidencialidad y
no repudio de las remisiones.

1.1.2.3. TRANSFERENCIA DE CREDITO PARA LA CONFERENCIA DEL CLIMA

Con ocasion de la celebracion de la 25 Conferencia Mundial de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climéatico (Conferencia de las Partes o COP 25) en diciembre de 2019 en Madrid, en la que
Espafia asumio la organizacion ante la renuncia de Chile, se tramitaron distintas modificaciones de
crédito destinadas a financiar los gastos previstos, estimados, inicialmente, en 85 millones de euros.
De ellas, cabe destacar la identificada como Expediente 1385-19, mediante la que se articuldé una
transferencia de crédito que comportdé la minoracion de 9.419.009 euros de partidas
correspondientes a operaciones de capital del programa 456D “Actuacion en la Costa” (créditos del
capitulo 6 y 7 por importe de 7.242.009 euros y 2.177.000 euros, respectivamente) para financiar
parcialmente el incremento del crédito presupuestario 23.04.456M.226.13 destinado a financiar la
Conferencia del Clima antes referida.

Sobre este expediente cabe resefar lo siguiente:

- Elacuerdo de modificacién de crédito se dict6 por la Ministra de Hacienda el 20 de noviembre
de 2019, motivado en el apartado ocho del art. 9.1 de Ley 6/2018, de 3 de julio, por la que
se aprueban PGE para 2018, prorrogados en 2019 18,

- Cabe destacar que pese a que en la disposicion adicional segunda del texto del Real
Decreto-ley 15/2019, de 8 de noviembre, por el que se adoptan medidas urgentes para la
organizacion en Espafia de la XXV Conferencia de Naciones Unidas sobre el Cambio

17 En el tramite de alegaciones, la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos manifesté que, de acuerdo con el Real
Decreto de desarrollo de la estructura organica basica del Ministerio de Hacienda, le corresponde “dirigir y coordinar las
actuaciones relativas a la planificacion, programacién y presupuestacion del sector publico estatal, asi como realizar el
seguimiento del cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, deuda publica y regla de gasto respecto de
la totalidad del sector publico y proponer la adopcion de las medidas tendentes a corregir las desviaciones que pudieran
producirse”. Sin embargo, este Tribunal no cuestiona la adopcién de medidas de contencidn del gasto publico, ni que esa
funcién le corresponda a esa Secretaria de Estado, sino ciertas caracteristicas del procedimiento que se habilitd en el
periodo de prérroga presupuestaria, en la medida en que las atribuciones del MITERD se supeditaron formalmente a la
decision unilateral de la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos. Adicionalmente, por lo que respecta al criterio
de “no superar en 2019 el nivel de ejecucion en 2018 del crédito inicial prorrogado”, debe indicarse que en 2018 se
reconocieron obligaciones en el capitulo 6 del programa 456D por importe de 65.596.859 euros, el 73 % del crédito
definitivo del capitulo 6. En 2019, por el contrario, computando conjuntamente los expedientes que si fueron autorizados,
ocho expedientes por importe de 8.936.000 euros, y los denegados, alguno de ellos correspondiente a ejecucion de
sentencias judiciales, cuyo importe conjunto sumaba 249.079 euros, no se hubiera superado el nivel de ejecucion de 2018
ni en términos porcentuales ni absolutos, ya que el importe total de gasto aprobado, hubiera ascendido a 37.316.611
euros, el 61 % de los créditos iniciales.

18 Autorizar las transferencias que se realicen en el presupuesto de las entidades referidas en los apartados 1.2, 2.0y 4.°
de la letra a) del art. 1 de la presente Ley [la Administracién General del Estado entre ellos], desde créditos para
operaciones de capital a créditos para operaciones corrientes.
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Climético se habilitaba al Ministerio de Hacienda para aprobar las modificaciones
presupuestarias que procedan para financiar el evento, en ninguno de los documentos que
obran en el expediente de modificacion de crédito se alude a esta disposicién, como tampoco
en la motivacion de la propuesta o en el literal del acuerdo.

- Por Ultimo, es preciso llamar la atencidén sobre la potestad discrecional otorgada al Ministerio
de Hacienda para autorizar la transferencias de crédito de capital a créditos destinados a
gastos corrientes contenida en el precitado apartado 8 art. 9.1 de la LPGE para 2018, ya
gue, en cierto modo, supone una excepcién general, al no estar constrefiida a créditos
especificos o determinados y conlleva un riesgo cierto de que la prohibiciéon de transferir
créditos de capital a corrientes, regulada en el art. 52.1 a) de la LGP, quede desvirtuada al
otorgar, como en este caso, la facultad de minorar discrecionalmente los créditos destinados
a inversion directa en proteccién del medio natural, como es el caso del programa 456D para
destinarlos a gastos corrientes en bienes y servicios, lo que parece contradictorio con el
principio de no minorar los créditos para gastos de inversién para incrementar gasto
corriente.

[1.1.3. El Programa presupuestario 456D y los Objetivos de Desarrollo Sostenible

Objetivos de Desarrollo Sostenible relacionados con el ambito objetivo del programa 456D

El &mbito objetivo al que extiende su intervencién el programa 456D se enmarca, parcialmente, con
el contenido del Objetivo de Desarrollo Sostenible (ODS) 14: “Conservar y utilizar sosteniblemente
los océanos, los mares y los recursos marinos para el desarrollo sostenible”. También contribuye,
conjuntamente con otras muchas acciones al Objetivo 13:” Adoptar medidas urgentes para combatir
el cambio climatico y sus efectos”. Este ultimo, el ODS 13, consta de tres metas y dos submetas,
como se aprecia en el cuadro siguiente:

CUADRO N°3
METAS OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE OBJETIVO 13: ADOPTAR MEDIDAS
URGENTES PARA COMBATIR EL CAMBIO CLIMATICO Y SUS EFECTOS (ODS 13)

META DESCRIPCION

Meta 13.1 | Fortalecer la resiliencia y la capacidad de adaptacion a los riesgos relacionados con el clima y los desastres
naturales en todos los paises.

Meta 13.2 | Incorporar medidas relativas al cambio climético en las politicas, estrategias y planes nacionales.

Meta 13.3 | Mejorar la educacion, la sensibilizacién y la capacidad humana e institucional respecto de la mitigacion del
cambio climatico, la adaptacion a él, la reduccion de sus efectos y la alerta temprana.

Meta 13.a | Cumplir el compromiso de los paises desarrollados que son partes en la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico de lograr para el afio 2020 el objetivo de movilizar conjuntamente 100.000
millones de délares anuales procedentes de todas las fuentes a fin de atender las necesidades de los paises
en desarrollo respecto de la adopcién de medidas concretas de mitigacién y la transparencia de su
aplicacion, y poner en pleno funcionamiento el Fondo Verde para el Clima capitalizandolo lo antes posible.

Meta 13.b | Promover mecanismos para aumentar la capacidad para la planificacion y gestién eficaces en relacién con
el cambio climatico en los paises menos adelantados y los pequefios Estados insulares en desarrollo,
haciendo particular hincapié en las mujeres, los jévenes y las comunidades locales y marginadas.

Fuente: Elaboracion propia.
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En particular la EACCE se incardina dentro de las acciones destinadas a lograr avances en las
metas 13.1y 13.2.

Por su parte, la implementacion de las EM, a las que se aludira en el subapartado 1.4 contribuye al
ODS: 14: “Conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los recursos marinos para
el desarrollo sostenible”. En este sentido, el ODS 14 se estructura en siete metas, como se muestra
en el cuadro siguiente:

CUADRO N°4
METAS OBJETIVOS DE DESARROLLO SOSTENIBLE 14:
CONSERVAR Y UTILIZAR SOSTENIBLEMENTE LOS OCEANOS, LOS MARES Y LOS
RECURSOS MARINOS PARA EL DESARROLLO SOSTENIBLE

META DESCRIPCION

Meta 14.1 | De aqui a 2025, prevenir y reducir significativamente la contaminacién marina de todo tipo, en particular la
producida por actividades realizadas en tierra, incluidos los detritos marinos y la polucion por nutrientes.

Meta 14.2 | De aqui a 2020, gestionar y proteger sosteniblemente los ecosistemas marinos y costeros para evitar efectos
adversos importantes, incluso fortaleciendo su resiliencia, y adoptar medidas para restaurarlos a fin de
restablecer la salud y la productividad de los océanos.

Meta 14.3 | Minimizar y abordar los efectos de la acidificacion de los océanos, incluso mediante una mayor cooperacion
cientifica a todos los niveles.

Meta 14.5 | De aqui a 2020, conservar al menos el 10 % de las zonas costeras y marinas, de conformidad con las leyes
nacionales y el derecho internacional y sobre la base de la mejor informacion cientifica disponible.

Meta 14.a | Aumentar los conocimientos cientificos, desarrollar la capacidad de investigacion y transferir tecnologia
marina, teniendo en cuenta los Criterios y Directrices para la Transferencia de Tecnologia Marina de la
Comisién Oceanogréfica Intergubernamental, a fin de mejorar la salud de los océanos y potenciar la
contribucion de la biodiversidad marina al desarrollo de los paises en desarrollo, en particular los pequefios
Estados insulares en desarrollo y los paises menos adelantados.

Meta 14.c | Mejorar la conservacidn y el uso sostenible de los océanos y sus recursos aplicando el derecho internacional
reflejado en la Convencion de las Naciones Unidas sobre el Derecho del Mar, que constituye el marco juridico
para la conservacion y la utilizacion sostenible de los océanos y sus recursos.

Fuente: INEbase, Indicadores de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible.

El seguimiento de los ODS se fundamenta en indicadores, definidos con el fin de medir el grado de
avance en su implementacion.

La Organizacion de las Naciones Unidas (ONU) ha estructurado? los indicadores en tres categorias,
de acuerdo con su desarrollo metodolégico y la disponibilidad de los datos, como se ilustra a
continuacion:

- Nivel I: la metodologia y las normas estan disponibles y los datos se producen periédicamente
por los paises.

19 (Tier Classification for Global SDG Indicators, de 29 de marzo 2021
(https://unstats.un.org/sdgsf/files/Tier%20Classification%200f%20SDG%20Indicators_29%20Mar%202021_web.pdf).
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- Nivel II: la metodologia y las normas estan disponibles, pero los datos no se producen
periédicamente por los paises.

- Nivel ll12°; no se dispone de metodologia o normas establecidas.

A este respecto, a continuacién se muestra el grado de desarrollo de los indicadores que afectan al

ODS 13:

CUADRO N°5

INDICADORES ODS 13

(CLASIFICACION NIVEL DE DESARROLLO DE LOS INDICADORES Y

DISPONIBILIDAD EN INE-BASE)

INDICADOR

DESCRIPCION

CLASIFICACION
"TIER"

DISPONIBILIDAD INE

13.11

Numero de muertos, desaparecidos, heridos,
reubicados o evacuados debido a desastres por cada
100.000 personas.

Nivel |

Disponible

13.1.2

NUmero de paises con estrategias nacionales de
reduccion del riesgo de desastres en consonancia
con el Marco de Sendai para la Reduccion del Riesgo
de Desastres 2015-2030.

Nivel Il

Explorando fuentes de datos

13.2.1

Numero de paises con contribuciones determinadas
de &mbito nacional, estrategias a largo plazo y planes
y estrategias nacionales de adaptacion y estrategias
indicadas en comunicaciones sobre la adaptacion y
comunicaciones nacionales.

Nivel Il

Explorando fuentes de datos

13.2.2

Emisiones totales de gases de efecto invernadero por
afo.

Nivel |

Disponible

13.3.1

Grado en que i) la educacién para la ciudadania
mundial y ii) la educacion para el desarrollo
sostenible se incorpora en a) las politicas nacionales
de educacion, b) los planes de estudio, c) la
formacion del profesorado y d) la evaluacion de los
estudiantes.

Nivel Il

Explorando fuentes de datos

13.a.l

Suma en doélares de los Estados Unidos movilizada
por afio a partir de 2020 como parte del compromiso
de los 100.000 millones de délares.

Nivel Il

Explorando fuentes de datos

13.b.1

Numero de paises menos adelantados y pequefios
Estados insulares en desarrollo con contribuciones
determinadas de ambito nacional, estrategias a largo
plazo y planes, estrategias nacionales de adaptacion
y estrategias indicadas en comunicaciones sobre la
adaptacion y comunicaciones nacionales.

Nivel I

Explorando fuentes de datos

Fuente: Elaboracion propia.

20 Dado que la metodologia para los indicadores del nivel Ill esta todavia en fase de desarrollo, los sistemas estadisticos
nacionales no estaran obligados a proporcionar datos para esos indicadores, hasta que se hayan definido la metodologia
y el mecanismo de recopilacion pertinentes.
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Como puede apreciarse, la situacion nacional en lo que se refiere al calculo de los indicadores es
coherente con el contexto internacional, aunque, en cierto modo, transcurridos varios afios desde
la adopcion de los ODS, se aprecia que el grado de avance del desarrollo metodoldgico es limitado
en relacion con este ODS 13.

Po lo que respecta al ODS 14, hay tres (14.4, 14.6 y 14.7, asi como la 14.b) que no son objeto de
esta fiscalizacion, al referirse a la politica pesquera, recogiéndose a continuacion solamente los que
guardan relacion con el programa 456D:

CUADRO N°6
INDICADORES ODS 14
(CLASIFICACION NIVEL DE DESARROLLO DE LOS INDICADORES Y
DISPONIBILIDAD EN INE-BASE)

CLASIFICACION

INDICADOR DESCRIPCION "TIER" DISPONIBILIDAD INE
indice de eutrofizacion Costero (ICEP) y densidad .

14.1.1 de desechos plasticos flotantes. Nivel Il Explorando fuentes de datos
Numero de paises que aplican enfoques basados

14.2.1 en los ecosistemas para gestionar las zonas | Nivelll Explorando fuentes de datos
marinas.
Acidez media del mar (pH) medida en un conjunto

14.3.1 convenido de estaciones de  muestreo | Nivelll Explorando fuentes de datos
representativas.

1451 Cobertura de las zonas protegidas en relacion con Nivel | Disponible

las zonas marinas.

Proporcion del presupuesto total de investigacion
14.a.1 asignada a la investigacion en el campo de la | Nivelll Explorando fuentes de datos
tecnologia marina.

Grado de aplicacion de un marco juridico,
reglamentario, normativo o institucional que
reconozca y proteja los derechos de acceso de la
pesca en pequefia escala.

14.b.1 Nivel | Explorando fuentes de datos

Numero de paises que, mediante marcos juridicos,
normativos e institucionales, avanzan en la
ratificacion, la aceptacién y la implementacién de
los instrumentos relacionados con los océanos que
aplican el derecho internacional reflejado en la
Convencion de las Naciones Unidas sobre el
Derecho del Mar para la conservacion y el uso
sostenible de los océanos y sus recursos.

14.c.1 Nivel Il Explorando fuentes de datos

Fuente: Clasificacion “Tier” relativa a los ODS de 29 de marzo 2021 (Tier Classification for Global SDG Indicators), INE:
Indicadores de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible (Indicadores de la Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible
- Objetivo 14. Conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los recursos marinos para el desarrollo
sostenible (ine.es).

Partiendo de los datos observados en la tabla se identifican indicadores que segun la clasificacion
de la ONU tienen un nivel de | pero que aun asi no estan todavia disponibles en el INE y su estado
es el de explorando fuentes de datos. Es el caso de los indicadores 14.6.1, 14.7.1y 14.b.1, que no
estan comprendidos en el ambito objetivo y subjetivo de esta fiscalizacion.
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Por tanto, tan solo figuran en el INE dos indicadores como disponibles (14.4.1 y 14.5.1). El resto se
marcan en fase de exploracién de datos, aunque estén clasificados como de nivel I. Al margen de
los indicadores que se refieren a la pesca, solo hay un indicador con datos disponibles: la cobertura
de las zonas protegidas en relacion con las zonas marinas (14.5.1).

Por ultimo, la definicion general de los ODS vy, en particular del ODS 14, da lugar a que no exista
ninguna referencia especifica a los objetivos en relacién con los ecosistemas del litoral. Esto es,
como puede apreciarse en el cuadro los indicadores definidos (“cobertura de zonas protegidas”,
“indice de eutrofizacion”, entre otros) no aluden a las playas o al litoral en concreto.

Informacion presupuestaria relacionada con los Objetivos de Desarrollo Sostenible

Con posterioridad al periodo fiscalizado, se ha agregado a la documentacion que acompafia a los
PGE informacién sobre los ODS.

Asi, la Orden HAC/20/2020, de 20 de enero, por la que se dictan las normas para la elaboracién de
los Presupuestos Generales del Estado para 2020 incorporé como novedad, la prevision de que
produjera identificacion de cémo contribuyen los presupuestos publicos de cada departamento
ministerial a la gestion orientada a los ODS. Esta cuestién no afecté a la gestion en el periodo
fiscalizado, ya que en 2019 se ejecutaron los créditos prorrogados de la LPGE de 2018 que no
hacian referencia a esta cuestion. Por otra parte, el proyecto de la LPGE decay6 por lo que esta
novedad adoptd sustantividad en la Orden HAC/641/2020, de 14 de julio, por la que se dictan las
normas para la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado para 2021, que incorporaron
en las instrucciones para la preparacion de la LPGE 2021 entre sus tres ejes transversales de
analisis y presentacion la orientacién a los ODS.

Como consecuencia de ello los PGE incorporaron, como novedad, un Informe que acompafia a la
“serie azul de los PGE” acerca del “alineamiento con los ODS incluidos en la Agenda 2030
Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas”, de acuerdo con el Plan de Accion aprobado por el
Consejo de Ministros de 29 de junio de 2018. El objetivo fue la identificacion de la contribucion del
presupuesto de cada departamento ministerial a la implementacién de los ODS, de tal suerte que
la propia elaboracién de ese informe constituye “una medida transformadora” incluida en dicho Plan
de Accion.

A este respecto, de acuerdo con la informacidn que incluye el precitado informe, el programa 456D
aparece mencionado en las acciones del ODS 13 “Adoptar medidas urgentes para combatir el
cambio climatico y sus efectos, en particular” y en el ODS 14 “Conservar y utilizar sosteniblemente
los océanos, los mares y los recursos marinos para el desarrollo sostenible”.

El informe menciona actuaciones incluidas en el programa 456D de manera genérica®!
conjuntamente con las varias decenas de medidas de varios ministerios, agrupadas bajo la politica
“infraestructuras y ecosistemas resilientes” que se ha incluido como una de las politicas que
contribuye a la implementacion los ODS 13 y 14. Ademas se agrega un célculo del “esfuerzo
presupuestario”, sin embargo, las medidas no se vinculan a ninguna de las metas en las que se
estructuran los ODS 13y 14.

No obstante, al margen de las estimaciones de “esfuerzo presupuestario”, que no aparecen
desglosadas, esta informacion es meramente descriptiva, sin ningun indicador o cuantificador o
analisis ni tampoco mencion del grado de avance o cumplimiento, ya que no puede desconocerse

21 Estrategia de Adaptacién al Cambio Climéatico de la Costa Espafiola, actuaciones de proteccién del DPMT, obras en el
litoral entre otras.
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gue la Resolucion 71/313 de la Asamblea General de Naciones Unidas determiné que los datos de
los sistemas estadisticos nacionales constituyen la base necesaria para el marco de indicadores
mundiales, de tal suerte que las oficinas nacionales de estadistica (el Instituto Nacional de
Estadistica) operan como coordinadores de los datos de seguimiento de los logros en relacion con
la Agenda 2030.

Por tanto, es una informacién suplementaria, con un grado de detalle limitado, pero que carece de
contenido analitico o para la gestion.

I.2. PROTECCION DEL LITORAL

El litoral espafiol es un ecosistema dinamico que esta en permanente proceso de remodelacion por
la accién del oleaje, las mareas, las avenidas de los rios, el viento o las precipitaciones modelando
un paisaje de gran belleza que alberga distintos ecosistemas de transicion, siendo las playas, los
estuarios y las plataformas intermareales rocosas los mas representativos de nuestras costas.

Existen numerosos espacios dotados de una gran riqueza ecoldgica y natural: humedales costeros,
campos dunares, playas, acantilados rocosos sin olvidar los ecosistemas submarinos, tanto los
situados en la plataforma continental como los que se sitllan en aguas mas profundas.

Los espacios costeros, particularmente en las zonas de interés turistico, han sido objeto de una
gran presion y, en muchos casos, de una profunda transformacion. A este respecto, las zonas
costeras se caracterizan por una alta densidad de poblacion, al estar en ocasiones el medio urbano
integrado en el litoral, asi como por una actividad econémica muy dinamica, con una significativa
relevancia de las infraestructuras del transporte, ya sean puertos, lineas férreas o carreteras.

El indudable valor ecoldgico de estos ecosistemas ha motivado distintos tipos de actuaciones por
parte de las Administraciones Publicas con competencias en la materia:

- Adopcién de figuras de proteccion de estos ecosistemas, cuya denominacién y alcance viene
determinado por la norma de aplicacion (estatal, autondmica o ambas): Parques Nacionales,
Parques Naturales, Zonas de Especial Proteccion de Aves, Reservas Naturales, entre otras.

- Configuracién de areas como zonas de dominio publico.

- Aprobacion de instrumentos de planificacion, contemplando una serie de objetivos y
actuaciones de caracter transversal para promover la proteccion o restauracion del medio
natural.

- Inversién de recursos para la proteccion o restauracion de espacios naturales, generalmente
en el marco de instrumentos de planificacion.

En la actualidad, ninguna actuacion orientada a proteger o intervenir sobre el medio natural puede
desconocer el fendbmeno del cambio climéatico, como se ha adelantado en el subapartado 1.2 de
Antecedentes. En el marco del medio natural maritimo y costero, el impacto del cambio climatico es
particularmente intenso, puesto que el incremento de la temperatura media y sus efectos,
incremento del nivel del mar, alteraciones en los fenémenos meteoroldgicos y en las condiciones
del mar (corrientes, salinidad, entre otros) inciden de manera directa en este medio.
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En relacién con la accion protectora del MITERD sobre el litoral y la costa, cabe destacar que la
misma se estructuraba en el periodo fiscalizado a través de los siguientes instrumentos de
planificacion, todos ellos enmarcados en la respuesta al fendmeno del cambio climatico:

- Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico (PNACC), encontrandose vigente en el
periodo fiscalizado el Plan 2006-2020 (al tiempo de finalizar los trabajos de fiscalizacion,
junio de 2021, habia sido sustituido por el Plan Nacional de Adaptacion al Cambio Climatico
para el periodo 2021-2030).

- Estrategia de Adaptacion de la Costa Espafiola al Cambio Climéatico (EACC), aprobada en
julio de 2017 por la DGCM (en aquel momento, Direccion General de Sostenibilidad de la
Costa y el Mar), que supone el desarrollo del Plan Nacional al &mbito del litoral.

[1.2.1. Instrumentos de planificacion de la actuacion de la Administracién General del
Estado: la Estrategia de Adaptacion al Cambio Climatico de la Costa Espafiola

La EACCE se incardina en el PNACC, que fue aprobado por el Consejo de Ministros en sesion de
6 de octubre de 2006, a propuesta de la Oficina Espafiola de Cambio Climético. El PNACC es un
marco de referencia para la coordinacion entre las Administraciones Publicas en las actividades de
evaluacion de impactos, vulnerabilidad y adaptacién al cambio climéatico en Espafia?? y se estructura
en programas de trabajo, que desarrollan las actuaciones previstas por temas y por periodos
temporales parciales.

El PNACC, en su tercer programa de trabajo, de 2014, identifico entre sus cuatro lineas prioritarias
la evaluacién del impacto del cambio climético en las zonas costeras. A ello, es preciso afiadir la
Ley 2/2013, de 29 de mayo, de modificacion de la LC, que, en su disposicion adicional octava,
instaba al entonces Ministerio de Agricultura, Medio Rural y Medio Marino (MAGRAMA) (hoy
MITERD) a elaborar una estrategia para la adaptacion de la costa a los efectos del cambio climatico
en el plazo de dos afos desde la aprobacion de la Ley.

En ese contexto se elabord la EACCE, cuyo texto final es de diciembre de 2016 y que fue aprobada
por la DGCM (en aguel momento, Direccion General de Sostenibilidad de la Costa y el Mar) en julio
de 2017, incumpliendo el plazo de dos afios fijado en la Ley 2/2013, antes referido.

1.2.1.1. LAESTRATEGIA DE ADAPTACION AL CAMBIO CLIMATICO DE LA COSTA ESPANOLA

La EACCE comprende tres grandes secciones: “Diagnéstico de la situacién actual”’, “Objetivos
especificos, directrices generales y medidas” e “Implementacion y seguimiento”. El documento se
estructura partiendo de este esquema y agrupando, a efectos del analisis, las referencias al
diagnostico de la situacion actual del litoral y la costa espafiola en relacion con el cambio climatico.

Objetivos

La EACCE sefala que su meta es “afrontar con garantias la lucha contra los efectos del cambio
climatico en el litoral” y se marca dos objetivos principales:

22 E| Tribunal de Cuentas, el 24 de junio de 2021, aprobd el Informe de fiscalizacion de las actuaciones desarrolladas por
el Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente y por el Ministerio para la Transicion Ecoldgica en
relacion con el cambio climatico, ejercicio 2018 en el que se analiza en detalle, entre otros aspectos, el PNACC.
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- Incrementar la resiliencia® de la costa espafiola al cambio climéatico y a la variabilidad
cimatica.

- Integrar la adaptacion al cambio climético en la planificacion y gestion de la costa espafiola.

Dichos propdsitos han sido reproducidos y, en consecuencia, elevados de rango, en el literal del

art. 20 de la reciente Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climético y transicién energética, que

fue aprobada con posterioridad al periodo fiscalizado.

Los dos objetivos principales de la EACCE se desarrollan en seis objetivos especificos, enunciados
a continuacion:

1. Diagnéstico.

2. Participacion.

3. Capacitacion y Concienciacion.

4. Medidas de Adaptacion y Coordinacion.
5. Seguimiento y Evaluacion.

6. Investigacion.

Cada uno de los objetivos se desglosaba en objetivos especificos, que se incluyen en el anexo 2
de este Informe.

Diagnéstico de la situacion de la costa espafiola frente al cambio climatico

La EACCE dedica su primera parte a una descripcién del litoral y la costa espafiola y sus zonas, las
figuras de proteccioén, las zonas protegidas y los instrumentos de planificacion que afectan al litoral
y la costa. Ademas, dedica un apartado al analisis del cambio climético, proyecciones y estimacion
de su efecto.

A su vez, el diagndstico de la situacién de la costa espafiola se configura, como el primer objetivo
de la EACCE, fijando la EACCE cuatro aspectos a los que dar respuesta:

- D1. Establecer una metodologia, comun y consensuada por expertos, de la definicion,
configuracién y representacion de la costa, del andlisis y evaluacion de los impactos y de la
vulnerabilidad frente al cambio climatico y los eventos extremos en la costa espafiola, para
identificar los riesgos y consecuencias negativas asociadas.

- D2. Elaborar diagnésticos periddicos de la vulnerabilidad y los riesgos en las costas
espafiolas frente al cambio climético aplicando la metodologia anterior de una manera
coordinada, homogénea e integrada que permitan reducir las incertidumbres.

23 Capacidad de los sistemas sociales, econémicos y naturales de hacer frente a un evento, tendencia o perturbacion,
respondiendo o reorganizandose de manera que se mantengan sus funciones esenciales, identidad y estructura,
manteniendo también su capacidad de adaptarse, aprender y transformarse (IPCC, 2014).
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- D3. Identificar, caracterizar y describir las zonas mas vulnerables de la costa espafiola
distinguiendo las distintas unidades de gestiébn gue forman parte de los sistemas naturales
y los sistemas y sectores socioeconémicos principales.

- DA4. Sentar las bases metodolégicas para la ayuda a la planificacion y toma de decisiones
en un marco de incertidumbre.

La EACCE, no obstante, reconocia que, en julio de 2017, no existia “una metodologia establecida
y definida para una evaluacién integral de alta resolucion para toda la costa espafola” y que los
diagndsticos y analisis estan condicionados por la calidad de las bases de datos. Esa carencia
dificultaba la valoracion de la incertidumbre y la priorizacién de las actuaciones de adaptacion al
cambio climatico a promover en la costa.

La DGCM, para responder a esta cuestion y asi llevar a cabo una evaluacion de los impactos
asociados al cambio climatico y cumplir con la EACCE, encarg6 el 12 de diciembre de 2018 (afio y
medio después de la aprobacion de la EACCE) al Instituto de Hidraulica Ambiental de la Universidad
de Cantabria (IHC) la realizacion de un trabajo técnico con tres objetivos principales?.

- Realizar proyecciones de cambio climatico de oleaje, marea meteorolégica, nivel del mar y
temperatura superficial del mar a lo largo de toda la costa espafiola, que sirvan para
alimentar modelos de impacto del cambio climatico, analizando aspectos tales como oleaje,
nivel del mar asociado a la marea meteorolégica, aumento del nivel medio del mar y
temperatura superficial del mar.

- Elaborar una metodologia, que contenga parametros de probabilidad, para la estimacion de
los impactos del cambio climatico en la costa teniendo en cuenta todos los agentes
implicados; con metodologias avanzadas para evaluar el efecto del cambio climético en la
costa, atendiendo a factores tales como las inundaciones, la erosion y las obras de
proteccion de la costa.

- Analizar la informacién desarrollada para incorporar los efectos del cambio climatico en
relaciéon con el contenido de la Directiva de Evaluacion y Gestién de los Riesgos de
Inundacioén (Directiva 2007/60/CE, del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de octubre
de 2007).

Con la entrega de los resultados del trabajo realizado por el IHC denominado “Metodologia y bases
de datos para la proyecciéon de impactos de cambio climatico a lo largo de la costa espafiola”, de
noviembre de 2020, se avanza, no obstante, en la mitigacion de esta debilidad.

En suma, las proyecciones sobre el cambio climatico y su potencial alcance de que dispone la
DGCM se fundamentan en multiples fuentes, entre las que cabe destacar dos:

- Los estudios del IPCC, que en 2014 present6 su Quinto Informe de Evaluacién (AR5),
habiendo incluido en su Grupo de Trabajo Il un capitulo especifico sobre impactos,
vulnerabilidad y adaptacién en zonas costeras y zonas bajas. Son estudios de ambito global
y precisan de otros estudios de &mbito mas detallado.

24https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/proteccion-costa/tarea_1_tarea_3 pima_adapta_mapama_digitalweb-
comprimido_tcm30-523732.pdf.
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- Estudios sufragados por el propio MITERD, entre los que destacan, los efectuados por el
IHC, de noviembre de 2020, ya referido, y su antecedente de julio de 20192, asi como los
realizados por el Centro de Estudios y Experimentacion de Obras Publicas (CEDEX)?® que
entre 2013 y 2019 habia elaborado cinco “Estudios de dinamica litoral, defensa y propuestas
de mejoras en las playas con problemas erosivos, considerando los efectos del cambio
climatico”, que constituyen los planes o estrategias de la DGCM para un ambito concreto del
litoral (que se analizaran en el subepigrafe 11.2.2).

En esos documentos se identifica la dindmica del cambio climatico, sus causas, efectos y los riegos
gue conlleva, en particular sobre el litoral y el medio marino.

A este respecto, los estudios sobre el cambio climatico se fundamentan en modelos matematicos
gue estiman los incrementos de temperatura previstos a partir de escenarios futuros que se calculan
a partir de las “sendas representativas de evolucion (incremento) de la concentracion de gases de
efecto invernadero” (RCP). Dos de los escenarios cuyas predicciones se usan con mayor frecuencia
son el RCP 4.5, mas conservador y el RCP 8.5 que estima un incremento mayor de la concentracion
de gases de efecto invernadero.

En relacién con esta cuestion es preciso referir que el vinculo entre el incremento de la temperatura
media del planeta y el del nivel medio del mar se produce como consecuencia de los procesos
siguientes:

- Cambios en las corrientes marinas y su densidad (a su vez, en la temperatura y salinidad de
las masas de agua).

- Anomalias en la presién atmosférica.
- Intercambio de las masas hielo y agua entre la tierra y el océano.

- Cambios en el aporte de agua dulce al océano (causando cambios en la temperatura y
salinidad de las masas de agua).

- Cambios en el campo de la gravedad y movimientos verticales del suelo oceanico asociado
con la deformacion visco-elastica (dinamicas tecténicas o volcénicas).

- Procesos antropogénicos que influyen en la cantidad de agua almacenada (subterranea, en
lagos u otros reservorios), alterando el ciclo hidrolégico.

De acuerdo con los estudios publicados (en este caso, los del IHC ya mencionados) los procesos
mas relevantes para estimar cambios en el nivel medio del mar son la captacién de calor y expansiéon
térmica del océano, la contribucién de los glaciares por su deshielo y las dinAmicas de las masas
de hielo asociadas a Groenlandia y Antartida (reduccién y deshielo).

25 “Elaboracién de la metodologia y bases de datos para la proyeccion de impactos de cambio climatico a lo largo de la
costa espafiola: proyecciones de alta resolucion”.

26 E| Centro de Estudios y Experimentacion de Obras Publicas es un organismo auténomo dedicado a efectuar trabajos y
estudios de ingenieria civil, la edificacién y medio ambiente, adscrito al Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda
Urbana.
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Los resultados de las proyecciones climaticas de nivel medio del mar muestran un aumento a corto
plazo (periodo 2026-2045) de entre 0,13-0,17 metros del mar en las costas espafolas, para ambos
escenarios climaticos (RCP 4,5 y RCP 8,5), como ilustra el grafico siguiente:
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Fuente: Figura 31 del documento del IHC del “Elaboracién de la metodologia y bases de datos para la proyeccion de
impactos de cambio climético a lo largo de la costa espafiola: proyecciones de alta resolucion”.

Asimismo, de entre las conclusiones recogidas en la EACCE?, en las que se contemplan diversos
escenarios y proyecciones (basados en el modelo RCP), se extraen un analisis de los impactos
potenciales, sintetizadas a continuacion, que especifican los riesgos especificos ocasionados por el
incremento de la temperatura media del planeta y que afectaran al litoral y al medio marino de
nuestro pais:

- Los sistemas costeros y, en especial, las zonas bajas como el Delta del Ebro,
desembocaduras de los rios y estuarios y marismas, experimentaran impactos adversos
como la inundacioén costera y la erosion debido a la subida del nivel del mar y cambios en la
direccion e intensidad del oleaje.

27 E| grafico muestra el aumento en el nivel medio del mar para los dos escenarios de la senda de concentracion de gases
de efecto invernadero (RCP) y periodos analizados. Los cambios se expresan respecto al valor medio del nivel del mar
en el periodo de control 1986-2005.

28 Provenientes del proyecto “C3E” (Cambio Climatico en la Costa Espariola), finalizado en 2014 y que fue elaborado por
el IHC por encargo de la DGCM, entonces denominada Direccion General para la Sostenibilidad de la Costa y el Mar.
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- Las playas, dunas y acantilados, actualmente en erosion, continuaran erosionandose debido
al ascenso del nivel del mar y, en menor medida, por aumento en la intensidad del oleaje o
cambios de direccién del mismo. Para cualquier escenario de aumento del nivel medio del
mar, los mayores aumentos en porcentaje en la cota de inundacién de las playas se
produciran en la cuenca Mediterranea siendo, en términos absolutos, mayor la cota de
inundacion en las costas cantabrico-atlantica y canaria. Los modelos prevén que en 2040
las playas de la cornisa cantabrico-atlantica y norte de las Canarias experimentaran
retrocesos medios cercanos a los 3 m, 2 m en el Golfo de Cadiz y valores medios entre 1y
2 m en el resto de las fachadas, en el escenario mas conservador, ya que el Panel
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico en sus ultimos estudios estima
gue el incremento del nivel del mar sera significativamente mayor.

- Se producira un retroceso de la costa como consecuencia de la inundacién lenta por
aumento del nivel del mar, variable segun las zonas y escenarios analizados, con la
consiguiente afectacion del entorno socioeconémico.

- Oftra consecuencia serd la pérdida de praderas de posidonia oceanica, ecosistema
emblemético del Mar Mediterraneo, asi como el desplazamiento de algunas especies, la
pérdida de humedales y la pérdida de servicios ecosistémicos. A su vez, se prevén cambios
en la salinidad e incremento de las intrusiones salinas en las zonas costeras, lo que afecta
a ecosistemas de gran valor como marismas, humedales, entre otros.

- Los puertos sufrirdn alteraciones en sus condiciones de operatividad. El aumento del nivel
del mar producird una reduccién general en el nUmero de horas disponibles para realizar las
operaciones en todos los puertos de Espafia. En cuanto a la fiabilidad de las estructuras, el
aumento del nivel del mar reducird la fiabilidad de la mayor parte de las obras maritimas de
los puertos de Espafia, siendo este efecto contrarrestado en algunos casos (Mediterrdneo
principalmente) por los cambios del oleaje.

- Finalmente, se afirma que los impactos y consecuencias producidas por el cambio climatico
en cualquiera de los escenarios considerados pueden reducirse mediante la introduccion de
medidas de adaptacion.

La EACCE incorpora, ademas, una cuantificacién del impacto potencial de ese incremento del nivel
del mar en el Producto Interior Bruto de la economia, que no es homogéneo por zonas, y que es
especialmente acusado en zonas donde se producira un mayor aumento del nivel del mar (ejemplo,
provincia de Pontevedra) o donde el litoral no tiene capacidad de adaptacién al estar integrado en
nucleos urbanos o con una alta densidad de infraestructuras (verbigracia Vizcaya).

Aun asi, la propia EACCE reconoce que se precisan mas estudios para desarrollar modelos mas
completos y detallados sobre el potencial impacto del cambio climatico y, en lo que respecta a las
zonas litorales, las proyecciones de incremento del nivel del mar, y que dichos estudios precisan
una actualizacién periodica.

Medidas contenidas en la Estrategia de Adaptacion al Cambio Climético de la Costa Espafiola
La EACCE estructura las medidas propuestas en cuatro categorias:
- Proteccion. Son medidas cuya finalidad es la proteccion de la costa y los bienes que existen

en ella de los efectos del cambio climatico. Por ejemplo, creando escolleras o playas
artificiales.
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- Acomodacién. Son medidas que suponen la adaptacién a los efectos del cambio climatico.
Por ejemplo, creando superficies inundables delante de las zonas ya habitadas para evitar
gue el agua llegue hasta donde se ubican casas y negocios.

- Retroceso. Son medidas que recogen la reubicacién de las instalaciones que se verian
afectadas por los efectos del cambio climatico.

- Otras medidas: Medidas de caracter transversal para integrar la adaptacién de la costa
espafiola al cambio climatico y que incluyen actuaciones de capacitacion, concienciacion,
integracién y coordinacion.

A su vez, la EACCE contempla un listado de actuaciones gque se incardinan en una o varias de las
categorias de medidas. A este respecto, las actuaciones previstas en la EACCE se estructuran,
en lineas generales, en los siguientes bloques:

- Recuperacién de espacios degradados.

- Aumento de la resiliencia de la costa espafiola frente a los efectos del Cambio Climéatico
con actuaciones de lucha contra la erosion y de fortalecimiento del litoral.

- Proteccion y recuperacion de ecosistemas litorales.

- Mejora de la accesibilidad ordenada y correcta al dominio publico maritimo terrestre.

- Recuperacién del dominio publico maritimo terrestre indebida o inadecuadamente ocupado.
- Redaccion y ejecucion de soluciones basadas en la naturaleza.

- Delimitacién del dominio publico maritimo terrestre.

- Integracion del cambio climatico sobre la costa en la actividad econdémica y de las
Administraciones Publicas.

A titulo ilustrativo, la EACCE propone como actuaciones concretas, entre otras que pueden
mencionarse, y a titulo ilustrativo: medidas de diagnéstico, regeneracién de playas y sistemas
dunares y realineacion de estructuras existentes en la linea de costa. Cabe sefialar que las
medidas de diagnéstico, monitorizacién e introduccién de sistemas de alerta temprana se
consideran actuaciones tanto de proteccion, como de acomodacién y retroceso. Las medidas que
implican la realizacion de obras directas sobre el terreno se analizan en el epigrafe 11.2.2 siguiente.

Por otra parte, la EACCE incorpora, ademas de las actuaciones directas sobre el terreno o de
estudios, otras de diferente naturaleza, generalmente de caracter transversal, destinadas a la
concienciacion, divulgacion, capacitacion, participacion, adaptacion y coordinacién en relacion con
el impacto del cambio climatico en la costa y la necesidad de adoptar medidas al respecto.

En relacion con las medidas propuestas de caracter transversal, y sus objetivos asociados, cabe
concluir que, en primer lugar, la EACCE carece de indicadores y de magnitudes para efectuar
tareas de seguimiento, lo que dificulta que la propia DGCM pueda valorar el grado de avance y
consecucion de sus objetivos, como se reiterard mas adelante, al referir el &mbito temporal,
desarrollo y seguimiento de la EACCE.
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En segundo lugar, la definicion de los objetivos especificos y las medidas es muy genérica en lo
gue respecta a las cuestiones que no se refieren a diagndstico y evaluacion del efecto del cambio
climético sobre la costa y el litoral y las intervenciones sobre el terreno, lo que dificulta la
implementacién de acciones concretas?.

A su vez, la naturaleza juridica y el limitado rango jerarquico de la EACCE, aprobado por
Resolucion de una Direccion General, impide que pueda incidir en aspectos regulados por
disposiciones de rango superior, lo que afecta particularmente a las medidas de “adaptacion y
coordinacién”, que ven circunscrito su impacto a los informes preceptivos a emitir por la DGCM
sobre planes o propuestas de otras Administraciones®. Asi, actuaciones tales como “promover la
solidaridad interterritorial para apoyar las necesarias adaptaciones en las costas espafiolas” o la
“adopcion de medidas de adaptacion en los sistemas socioecondmicos ubicados en la costa que
contribuyan a favorecer su resiliencia frente a los eventos extremos y el cambio climatico”,
adolecen de escasa virtualidad, y no parecen abordables a través de un instrumento como la
EACCE.

En relacién con los objetivos especificos y las medidas de concienciacién, formacién y divulgacién
cabe sefialar lo siguiente.

- Enlo que respecta a las actuaciones de concienciacion y divulgacion, el MITERD no incluy6
ninguna campafa institucional en relacion con la proteccion del litoral, el mar o la costa en
el Plan de Publicidad y Comunicacion Institucional de la AGE para el afio 2019%, siendo 33
el total de campafas que promovié el Ministerio en ese afio. En este sentido, la Ultima
campafa relacionada con el ambito del programa 456D se realiz6 en 2017.

- Al margen de un convenio suscrito para practicas universitarias y los encargos de
investigacion efectuados por la DGCM, no se han identificado actuaciones de divulgacion
0 concienciacion en la linea fijada en la EACCE: eventos en centros educativos, prensa o
redes sociales.

- La practica totalidad de la actividad de difusién se concentra en la pagina web corporativa
gue, como se analizara en el epigrafe 11.5.2, tiene una visibilidad limitada.

Por lo que respecta al objetivo de “participacion publica” este se articula esencialmente a través
de los tramites de informacion publica a los que son sometidos tanto los instrumentos de
planificacion como los proyectos que promueve la DGCM y que se instrumentan en la pagina web
corporativa. Sin embargo, no hay evidencia de la incorporacion de “nuevos mecanismos de
participacion”, como plantea el objetivo especifico C.2 de la EACCE.

Ambito temporal, desarrollo y seguimiento de la Estrategia

En lo que respecta a su ambito temporal la EACCE contemplaba un a&mbito temporal muy extenso
(hasta 2050), sin que recogiera ningun intervalo temporal intermedio para actualizar y, en su caso,

29 Verbigracia de los objetivos de concienciacion C.2: Contribuir a que los diferentes sectores publicos y privados con
competencia e intereses estratégicos en la costa, cuenten con el conocimiento, herramientas, formacién y capacidades
necesarias para gestionar los riesgos derivados del cambio climatico de manera informada la DGCM.

30 Es el caso de medidas “La integracion de la adaptacion al cambio climatico en todos los planes y programas de los
sectores y administraciones mas directamente implicados en las zonas costeras” o “Fomentar la gestién integrada entre
todas las administraciones involucradas, garantizando, entre otras cosas, que se controle la urbanizacién adicional y la
explotacién de zonas no urbanas y que al mismo tiempo se respeten las caracteristicas naturales del entorno costero”.

31 Elaborado de acuerdo con la Ley 29/2005, de 29 de diciembre, de Publicidad y Comunicacion Institucional.
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adaptar su contenido, lo que supone un riesgo de que el documento quedara desfasado, en la
medida en que el litoral es un medio dinamico y en constante evolucién y que las proyecciones de
estimaciones de impacto del cambio climatico requieren una actualizacién periddica®2.

Particularmente, los objetivos especificos “1. Diagnostico”, “4. Medidas de Adaptacién y
Coordinacion”, y “5. Seguimiento y Evaluacién”, a juicio de este Tribunal de Cuentas, precisaban
una actuacion activa de seguimiento por parte de la DGCM que a la finalizacion de los trabajos de
fiscalizacién no se estaba desarrollando.

La EACCE incorpora un apartado, el nUmero cuatro, que contiene una matriz con indicadores de
seguimiento general y de caracter ambiental, vinculados a los correspondientes objetivos que, sin
embargo, carecen de valores de partida. De hecho, la Declaracién de Impacto Ambiental que se
emiti6 sobre la EACCE por la Secretaria de Estado de Medio Ambiente en diciembre de 2016,
recogié que la entonces DG de Sostenibilidad de la Costa y el Mar, como promotor del proyecto,
“se compromete ademas a realizar un seguimiento ambiental de la Estrategia para comprobar el
grado de cumplimiento de los objetivos ambientales propuestos y de la eficacia de la
implementacién de las medidas propuestas”.

En relacion con esta cuestion, la EACCE adolece de dos deficiencias que dificultan analizar el grado
de consecucién de sus objetivos:

- Como se ha adelantado, no se calcularon ni definieron los valores de base de los diferentes
indicadores, ni los clasificados como “generales” ni los “ambientales” (regresion de la costa,
balance sedimentario de playas, incremento del nivel del mar, entre otros), ya que, como se
ha dicho anteriormente, hasta 2020 ni siquiera existia la metodologia que se encarg6 al IHC,
necesaria para efectuar algunos de estos calculos.

- No se ha establecido ningun procedimiento de seguimiento de la EACCE en el seno de la
DGCM.

A su vez, desde julio de 2017 hasta la fecha de finalizacion de los trabajos de fiscalizacion (junio de
2021) no existia ningun de tipo de planificacion formal que desarrollase la EACCE, por lo que no se
concretaban diversos aspectos en lo que respecta a la traduccion de los ejes y lineas de accion en
actuaciones concretas sobre el territorio.

De hecho, todavia, al tiempo de finalizar los trabajos de fiscalizacion (junio de 2021), la DGCM
estaba trabajando en un “Plan Estratégico Nacional para la Proteccion de la Costa” que vendria a
establecer un desarrollo de la EACCE®.

A su vez, ese “Plan Estratégico Nacional para la Proteccion de la Costa” precisa un desarrollo
territorial, identificando las amenazas y las actuaciones prioritarias en los distintos tramos del litoral

32 La DGCM alego, a este respecto que la EACCE “marca como marco temporal de actualizacion, seguir el ritmo de los
avances en el conocimiento del propio IPCC, como asi se ha hecho por parte de esta Direccion General con la
actualizacion de las proyecciones de cambio climatico de oleaje, marea meteoroldgica, nivel del mar y temperatura
superficial del mar a lo largo de toda la costa espafola”. Sin embargo, dicha alegacién no tiene en consideracion que la
EACCE Yy los informes y estudios de naturaleza cientifica, como los del IPCC se sitian en planos distintos. En este sentido,
la EACCE es un instrumento de planificacion de la actuacion de la DGCM y como tal debe estar sujeta a un seguimiento,
al menos en lo que respecta al ambito de la gestion. Adicionalmente y en cualquier caso, la ausencia de un ambito temporal
de referencia propio para revisar o actualizar supone una debilidad del propio instrumento que impide valorar su propia
vigencia y el grado de avance en la consecucion de sus metas.

33 La DGCM estima que este plan reflejara un enfoque integrado de la politica de proteccion costera de ambito nacional
(erosién, inundaciones, cambio climético, ocupaciones, pérdida de las condiciones naturales, cumplimiento y coordinacion
de la legislacion, etc.), mas alla de la aplicacion del contenido de la Ley de Costas y su Reglamento.
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espafiol. Estos instrumentos de planificacion se denominan por la propia DGCM “Planes de
Proteccion de la Costa” o “Planes de Proteccion del Litoral”, y son instrumentos cuyo procedimiento
de elaboracién comporta la diagnosis de la situacion de los tramos de costa y la propuesta y
priorizacion de actuaciones, sometiéndose a un tramite de informacion publica.

A la finalizacién de los trabajos de fiscalizacion, junio de 2021 se habian elaborado las Estrategias
correspondientes a los siguientes tramos, elaborados algunos de ellos, antes que la EACCE:

Maresme (Barcelona), de 2013.

Sur de Castell6n, de 2015.

Sur de Valencia, de 2015.

Granada, de 2017.

Huelva, de 2014.

Se encontraban en fase de redaccion los Planes del Proteccion del litoral del Mar Menor y del Delta
del Ebro, asi como los correspondientes a los sectores del litoral correspondientes a las Islas
Baleares, y a las provincias de Cadiz, Malaga y Almeria.

No obstante, los planes, realmente son informes o documentos técnicos denominados “Estudios de
dinamica litoral, defensa y propuestas de mejoras en las playas con problemas erosivos,
considerando los efectos del cambio climatico” elaborados por el CEDEX. En este sentido, la version
final de estos documentos es objeto de recepcion por parte de la Subdireccion General para la
Proteccion de la Costa, al elaborarse, generalmente, en el marco de encargos a medios propios o
contratos de servicios. Por tanto, no son objeto de aprobacion formal como tal, ni pueden
considerarse vinculantes, mas alla de las tareas de seguimiento que pueda efectuar o encomendar
el titular de la DGCM en el marco de sus competencias (art. 66.1 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre,
de Régimen Juridico del Sector Publico y RD 500/2020, de desarrollo de la estructura organica
basica del MITERD).

En consecuencia, el seguimiento de estas estrategias territoriales y la valoracion de su eficacia
precisard encomendar los trabajos correspondientes, ya sea mediante encargo o contrato. En este
sentido, los informes técnicos carecen de matrices o un cuadro que permita realizar un seguimiento
periédico de la situacion en el ambito territorial al que se refiera, ni tampoco se han identificado
trabajos para valorar si esas Estrategias territoriales preexistente han de adaptarse a la EACCE o
al nuevo “Plan Estratégico Nacional para la Proteccion de la Costa”, en elaboracion.

Financiacion de las actuaciones contenidas en la EACCE

La EACCE alude a las potenciales fuentes de financiaciéon para la ejecucion de las actuaciones
precisas para alcanzar sus objetivos: dotaciones presupuestarias de los PGE de la DGCM y de la
Oficina Espafiola de Cambio Climatico, asi como de las Confederaciones Hidrograficas en estuarios,
marismas o cursos bajos de los rios, fondos de la Unién Europea o convenios con las comunidades
auténomas.

Sin embargo, la EACCE no cuantifica los recursos asignados o necesarios para desarrollar los ejes
de actuacion de la Estrategia, ni siquiera a corto y medio plazo.
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A este respecto, la Declaracion de Impacto Ambiental, emitida por la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente también aludié a que la EACCE “no establece ninguna programacién para la ejecucion
de las actuaciones que se enmarquen dentro de estos 26 tipos de medidas propuestas”, que segun
la DGCM se debian concretar en planes especificos. Estos planes especificos son las estrategias
litorales territoriales ya mencionadas con anterioridad. Sin embargo, dichas estrategias territoriales
no contienen una estimacién del coste de las actuaciones ni tampoco menciones a fuentes de
financiacion. A este respecto, la capacidad de la DGCM para llevar a cabo los proyectos queda
condicionada a los créditos de inversiones que anualmente puedan asignarse en los PGE.

Cabe resenar que el “Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia” en su “Componente 57,
destinado a la “Preservacion del espacio litoral y los recursos hidricos” prevé la asignacion de 380

millones de euros, de los cuales, 260 millones se destinaran a actuaciones previstas en la EACCE
entre 2021y 20233,

I1.2.2. Obras sobre el litoral promovidas por la DGCM

Como se ha indicado en el subapartado Il.1 anterior, el programa 456D se caracteriza por destinar
la mayor parte de su asignacion econémica a financiar inversiones que, obviamente, se realizan en
el medio al que se dirige el mismo: la costa, el litoral y el medio marino.

En este sentido, las actuaciones que promueve la DGCM sobre el litoral pueden incardinarse, en
sintesis, en alguna de las siguientes categorias:

- Obras para corregir dafios ocasionados por la accion del mar, en algunos casos tramitados
por el procedimiento de emergencia.

- Obras de defensa o prevencion de la accion del mar.

- Actuaciones destinadas a mejorar la conservacion o a favorecer que los ecosistemas
litorales se adecuen a un estado méas acorde con la naturaleza.

- Derribos y otras actuaciones de recuperacion del DPMT.
- Actuaciones menores destinadas al mantenimiento del litoral y la costa.
- Trabajos sobre el medio marino, esencialmente estudios.
En relacion con las actuaciones sobre el litoral y la costa, cabe distinguir dos fases:
- ldentificacion y planificacién de actuaciones, incluida la redaccion de proyectos.
- Ejecucidn de los proyectos.

En primer lugar, hay que sefialar que la DGCM utiliza una aplicaciéon de gestion denominada SENDA
para la gestion de sus expedientes de gastos. SENDA es una aplicacion informatica fundamentada

34 En el tramite de alegaciones, la DGCM manifestd que uno de los proyectos previstos en el Plan de Recuperacion y
Resiliencia, en el ambito de la proteccion del litoral era el disefio e implementacion de herramientas para el seguimiento
remoto de la linea de costa.
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en una tecnologia de sistemas integrales de gestiéon de amplia implantacién en el mercado tanto de
empresas privadas como de Administraciones Publicas.

Dicha aplicacion completo su integracion con los sistemas de informacion contable de la AGE (SIC)
y de fiscalizacion previa de la Intervencion General de la Administracién del Estado (IGAE) con
posterioridad al periodo fijado en la normativa® (febrero de 2020), ya que la DGCM no estaba
remitiendo la documentacién a efectos contables y de fiscalizacion previa por medios electrénicos,
como resultaba preceptivo.

Por otra parte, y en lo que respecta a los procedimientos internos de gestién, cabe sefialar que los
registros y la informacion disponible en SENDA dificulta el seguimiento de la pista de auditoria de
los proyectos y expedientes, por las razones siguientes:

- La configuracién de las interfaces y pasos de los procedimientos es confusa, sin que,
ademas, exista un vinculo interno entre los expedientes de ejecucion de las obras de una
actuacion y los del proyecto previamente tramitado.

- No existe jerarquizacion entre las versiones provisionales de documentos y las versiones
firmadas. A este respecto es frecuente que en el programa solo conste la versién provisional
o la propuesta de acto o versiones duplicadas de las propuestas, por lo que debe acudirse
a fuentes externas para recabar el informe o documento definitivo aprobado y firmado. De
hecho, pese a que SENDA se plante6 como una herramienta integral de gestion,
documentaciéon sustantiva de los expedientes de contratacion y de los proyectos
(certificaciones de obra, liquidaciones, actas de comprobacion material) no esta subida al
sistema o figura solo parcialmente. Esta circunstancia supone una debilidad de control
interno, ademas de un mayor coste en tiempo de trabajo.

- Las herramientas de busqueda y reporte requieren un trabajo de depuracion para que la
informacion obtenida pueda explotarse, lo que reduce la utilidad de la aplicacion.
Adicionalmente no puede obtenerse de SENDA una imagen fiable de la situacién de los
expedientes y el curso de su tramitacién, incluso las fechas de determinados tramites.

- Los funcionarios de la DGCM preparan la mayor parte de los documentos al margen del
sistema e incluso los que genera el propio sistema se exportan por lo que, en ocasiones, la
gestion integral se limita a los pasos que necesariamente han de efectuarse en el seno del
sistema.

En segundo lugar, y en lo que se refiere al andlisis de las actuaciones, es preciso distinguir las
actuaciones que se han desarrollado por el procedimiento de emergencia, que se analizaran
seguidamente, de las que proceden de propuestas efectuadas por la propia DGCM.

11.2.2.1. OBRAS TRAMITADAS POR EL PROCEDIMIENTO DE EMERGENCIA

En los afios 2018 y 2019 se ejecutaron treinta y tres contratos por el procedimiento de emergencia
por importe de 52.225.489 euros: 42.219.860 euros en 2018 y 10.005.625 euros en 2019,
respectivamente, lo que supone un 64 % y un 36 % de las obligaciones reconocidas

35 Orden HAC/552/2019, de 11 de abril, por la que se modifican las Ordenes del Ministerio de Economia y Hacienda de 1
de febrero de 1996.
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correspondientes a inversiones de esos dos ejercicios, de lo que se deduce que las actuaciones de
emergencia han conllevado una proporcion significativa de los créditos de inversiones.

Es resefable destacar que en algunos tramos del litoral la DGCM ha debido intervenir de
emergencia en mas de una ocasion en un periodo no muy extenso de tiempo, lo que revela la
importancia de efectuar trabajos de prevencion y proteccion del litoral, como algunos de los que
recoge la EACCE. Por ejemplo, en el litoral de la provincia de Castellbn se han tramitado tres
contratos de emergencia en solo dos afios (2018 y 2019), siendo ademas una zona en la que la
DGCM ya habia identificado que era un tramo prioritario (contaba con Estrategia especifica desde
2015).

En relacion con la ejecucion de actuaciones de emergencia, se han analizado ocho expedientes
con ejecucién en 2019, habiéndose apreciado en el Expediente 29-0395 para “Reparacion por los
dafios producidos por temporales en enero y febrero de 2018”, en el tramo nimero cinco por importe
de 267.797 euros (sin IVA), el contrato debia ejecutarse en el plazo de dos meses desde el inicio
de las actuaciones y, sin embargo, se concluyeron con un retraso de cuatro meses sin gue otorgara
una prérroga. A este respecto, como consecuencia de ese retraso la actuaciéon concluy6 casi un
afo después de que se produjera el dafio que motivaba la actuacién de emergencia, lo que supone
una contradiccién con la celeridad que ha de motivar las actuaciones de emergencia.

11.2.2.2. ACTUACIONES TRAMITADAS POR PROCEDIMIENTOS ORDINARIOS

Al margen de las obras de emergencia, también es preciso distinguir dos categorias en lo que
respecta a la planificacion y ejecucién de las actuaciones a realizar:

- Actuaciones en zonas donde se ha elaborado un “Plan de Proteccion de la Costa o el Litoral”,
ya que, en estos ambitos territoriales, existe un listado de actuaciones a desarrollar que,
ademas, incorpora un nivel de priorizacion.

- Actuaciones en el resto del litoral, en los que no se ha agrupado y estructurado el conjunto
de actuaciones que se consideran pertinentes.

Identificacion y planificacion de actuaciones: eleccién de los proyectos que se redactan

En el diagrama siguiente se describe el iter procedimental que se sigue para la seleccion de los
proyectos a redactar.
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) DIAGRAMA DE FLUJOS N° 1
TRAMITACION PARA LA APROBACION DE LOS PROYECTOS DE ACTUACIONES EN LA
COSTA
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En cualquier caso, y como se aprecia en el diagrama de flujos, todas las propuestas de actuaciones,
con anterioridad incluso a la redaccién del proyecto o la remisién a la oficina de proyectos, se
remiten a la Subdireccion General para la Proteccion de la Costa, que decide si ha lugar a que la
propuesta siga adelante con la redaccion del proyecto o se descarte y, una vez existe proyecto, Si
puede iniciarse el trdmite para ejecutar las obras o actuaciones®.

Este andlisis, que no puede considerarse una fase de ningun procedimiento, stricto sensu, no
guedaba documentado. A su vez, tampoco se habia plasmado por escrito la aplicacion de los
criterios que se seguian para valorar si una actuacion debia prosperar o no, si bien los responsables
de la DGCM manifestaron que los criterios eran los propios de los documentos de planificacién
(EACCE, entre otros).

Asi, pese a que la EACCE aludia en su subapartado Ill.1 a técnicas de seleccion de actuaciones
basadas en técnicas de analisis “coste-beneficio”, lo cierto es que el Unico analisis documentado
sobre los proyectos es el que figura en las “estrategias territoriales” para distintos tramos del litoral.
La propia EACCE reconocia en su contenido “que la falta de una metodologia previa contrastada
que, de forma cuantitativa y homogénea para todo el litoral espafiol, sirviese para clasificar los
niveles de riesgo existentes y su previsible evolucion futura, habia conducido a que el
establecimiento de prioridades de actuacion se hubiese basado mas en criterios de experto o de
emergencia que en evaluaciones cuantitativas de medio largo plazo™’. De hecho, la eleccion de la
actuacion concreta que se aborda, incluso entre las identificadas como de alta prioridad, se ha
sometido al criterio de la Subdireccion General para la Proteccion de la Costa, atendiendo a la
practica antes referida.

36 La Subdireccion General para la Proteccion de la Costa indicé en el curso de los trabajos de fiscalizacion que esta
priorizacion se efectuaba atendiendo a los criterios de la EACCE: acciones contra la erosion, de recuperacion ambiental.

37 Apartado 4.7 “conclusiones”.
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Por otra parte, no se ha advertido que exista un criterio de distribucién territorial de las inversiones
por servicios o demarcaciones. De hecho, al margen de las actuaciones de mantenimiento, en lineas
generales no se ha identificado ninguna secuencia légica de los incrementos y decrementos. A este
respecto, la pauta que ha condicionado en mayor medida una mayor inversion ha sido la realizacién
de una obra de emergencia motivada por dafios excepcionales sufridos.

Al tiempo de finalizar las actuaciones fiscalizadoras, las demarcaciones y servicios provinciales de
costas disponen, por una parte, de iniciativas de actuaciones, cuya necesidad se ha identificado
bien en el curso de las labores de vigilancia constante del litoral, bien por el propio conocimiento del
territorio y, por otra, de proyectos redactados cuyas actuaciones se pueden poner en marcha. A
diferencia de las propuestas incluidas en los “planes territoriales” ya redactados que cuentan con
un detalle del alcance de las actuaciones a realizar en determinadas localizaciones, en el resto de
las zonas no existe ese grado de detalle, si bien la mayor parte de los servicios periféricos disponian
de listados de propuestas y, adicionalmente, todos los servicios y demarcaciones disponian de un
banco de proyectos redactados disponibles para su ejecucién en un momento posterior.

La préactica de los territorios que cuentan con un plan es mas eficaz y eficiente, desde el punto de
vista de la planificacion, al estar identificadas las intervenciones necesarias, con mayor grado de
detalle y habiéndose asignado un nivel de prioridad. La existencia de proyectos redactados puede
implicar el riesgo de que queden desfasados si transcurre mucho tiempo entre su redacciéon y el
inicio de ejecucion de las actuaciones y, en el caso de que no exista una adecuada priorizacién,
condicionar la asignacion de recursos, dando preferencia a estas actuaciones.

La falta de planificacion, asi como la no iniciacion de actuaciones identificadas en ocasiones da
lugar a que se deba intervenir con actuaciones de emergencia, con un coste potencialmente mayor
y con menores garantias de concurrencia y transparencia. De hecho, en el litoral de Castell6n se
tramitaron tres contratos de emergencia (dos en 2018 y otro en 2019) para atender dafios
ocasionados por temporales. A este respecto, la estrategia del sur de litoral de Castellén de 2015
contemplaba ya actuaciones de prevencidon que no se llevaron a cabo y que posiblemente hubieran
contribuido a prevenir o mitigar los dafios ocasionados por los temporales y que motivaron las obras
de emergencia.

Seleccidn de proyectos para ejecucion

Todos las demarcaciones y servicios provinciales de costas disponen de proyectos redactados
disponibles para llevar a cabo.

Al igual que en la seleccién de los proyectos a redactar, la Subdireccién General para la Proteccion
de la Costa actia como filtro de las propuestas de las unidades periféricas, como muestra el
diagrama de flujos:
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DIAGRAMA DE FLUJOS N° 2
PASO PREVIO A LA CONTRATACION PARA LOS PROYECTOS DE
ACTUACIONES EN LA COSTA
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En el siguiente diagrama de flujos se muestra el procedimiento que se sigue para ejecutar un
proyecto. Cabe sefalar que, en el periodo fiscalizado, en el &mbito de la DGCM no se identificd
ningun expediente en el que se tramitara conjuntamente la redaccién del proyecto y la ejecucion de
obra.

DIAGRAMA DE FLUJOS N° 3
TRAMITACION ORDINARIA PARA LA CONTRATACION DE LOS
PROYECTOS DE ACTUACIONES EN LA COSTA
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Encargos y contratos de mantenimiento del litoral

Otra de las actuaciones que se desarrollan con mayor frecuencia son los trabajos de mantenimiento
del litoral. Los trabajos de mantenimiento del litoral responden a trabajos de escasa entidad,
individualmente considerados, que se efectian a lo largo del afio sobre la costa: pequefas
reparaciones de equipamientos promovidos por la DGCM o construidos en el DPMT (pasarelas,
empalizadas), redistribucion de aridos, restauracién de taludes, actuaciones sobre vegetacion,
adecuacion de accesos, retirada de elementos arrojados por el mar, entre otros.

No cabe incardinar estos encargos y contratos en los diagramas anteriores, por cuanto estan
orientados a atender las necesidades que vayan surgiendo, en la medida en que la accién de los
fendmenos naturales (oleaje, viento, lluvia) afecta constantemente al litoral.

Sin embargo, al igual que cualquier trabajo que se efectla, cada actuacion, por minima que sea, se
propone por el servicio provincial o demarcacién a la Subdireccion General para la Proteccién de la
Costa que autoriza o deniega la propuesta. A su vez, se elabora una ficha de cada trabajo realizado,
gue incorpora un breve informe, un resumen econémico y fotografias, que se incorpora al informe
final o liquidacién. Si bien esta es una practica adecuada, es cierto que, en ocasiones, existe el
riesgo de sobrecargar la capacidad de supervision de la Subdireccion General para la Proteccion
de la Costa que debe revisar actuaciones que, en ocasiones, tienen un coste inferior a 1.000 euros.

Cabe resefiar que este tipo de actuaciones se articulan, en la practica totalidad de las ocasiones, a
través de encargos a la sociedad estatal medio propio de la AGE, Empresa de Transformacion
Agraria, Sociedad Anénima, Sociedad Mercantil Estatal, Medio Propio (TRAGSA). Sin embargo, en
el caso de dos servicios provinciales (Alicante y Tarragona) estas actuaciones se instrumentaron
mediante un contrato de obra. A este respecto, cabe sefialar lo siguiente:

- No se han justificado las razones que motivan que en dos servicios provinciales se
promoviera la licitacion de un contrato de obra y en el resto de las unidades territoriales de
la DGCM las actuaciones de estas caracteristicas se instrumentaran mediante encargos a
la sociedad medio propio TRAGSA. La utilizaciéon de los medios propios se suele justificar
por razones de mayor eficiencia y agilidad en la gestion, por lo que resulta significativo que
solo en este ambito territorial no sea asi.

- Las caracteristicas de las actuaciones que se realizan en el marco de estos encargos y
contratos de “mantenimiento del litoral” son muy diversas como ya se ha adelantado. Estos
trabajos comprenden actuaciones sobre el medio, asimilables a los del contrato de obray, a
su vez, contienen notas propias del contrato de servicios (“permanencia”, “imposibilidad de
prediccion”), por lo que la eleccidon de un procedimiento u otro encuentra dificultades. Una
manifestacion de ellos es el acta de comprobacion del replanteo de estos trabajos, que
define como ambito de actuacion el conjunto del litoral del ambito territorial del contrato, lo

que no se acomoda a la naturaleza de este tramite, stricto sensu®.

En ese sentido, las caracteristicas de las prestaciones que se ejecutan en estos encargos y
contratos de mantenimiento pueden enmarcarse en una prestacién de “actividad”, ya que en
multiples ocasiones las actuaciones no pueden predecirse y el elemento esencial es el periodo de
tiempo en el que los recursos del medio propio o la empresa contratista se destinan a ejecutar las

38 Art. 234 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, conforme se “procederéa a efectuar el
replanteo del mismo, el cual consistird en comprobar la realidad geométrica de la misma y la disponibilidad de los terrenos
precisos”.
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correcciones o actuaciones ordenadas por la DGCM y sus servicios y demarcaciones territoriales,
siguiendo el criterio de la Junta Consultiva de Contratacién Administrativa en su Informe 28/13.

Entre otras incidencias identificadas en los siete encargos de mantenimiento cuyos expedientes
fueron analizados, cabe mencionar las siguientes:

- En este tipo de actuaciones se efectla un acta de comprobacién del replanteo sui generis,
ya que al delimitar el &rea de actuacion se define el conjunto del DPMT de una provincia, lo
gue no responde a la concepcién de este tramite, cuyo planteamiento en la normativa es la
de reconocimiento de una parcela o area previamente delimitada.

- En el encargo 07-0624 para el “mantenimiento de los acantilados de Baleares” se supero el
umbral del 50 % para subcontratacion, ya que el medio propio subcontratd trabajos por
importe de 101.214 euros, superiores a los 96.170 euros que ejecutd directamente.

- Como se ha sefialado, en ocasiones, la documentacién disponible en el sistema de
informacion SENDA es confusa e incompleta y dificulta reconstruir la pista de auditoria de
los expedientes: se acumulan versiones provisionales, no siempre estan cargadas las
relaciones valoradas completas y ha de recabarse documentacion al margen del sistema,
pretendidamente de gestién “integral’”.

Periodo de ejecucion de los proyectos

Del conjunto de obras ejecutadas y en ejecucién durante el periodo fiscalizado se analizaron quince
proyectos a estos efectos.

Del analisis efectuado se deduce que el periodo medio para llevar a cabo una actuacion es de 35
meses, atendiendo a los registros de SENDA. Sin embargo, el periodo de tiempo preciso para
desarrollar un proyecto, si se tienen en consideracion trabajos preparatorios que no siempre figuran
en SENDA (o que estan identificados con otros codigos de proyecto) el periodo que se ha requerido
es mucho mayor.

En consecuencia, en promedio, para la DGCM llevar a cabo una actuacién sobre el litoral implica
un periodo de casi seis afios. Ese periodo tan prolongado conlleva dos riesgos:

- Que el proyecto quede desfasado. En la medida en que el litoral y el mar son medios
dindmicos, sometidos a la accién constante del oleaje, viento y lluvia, el transcurso de
periodos muy extensos puede implicar que, al iniciarse la ejecucién del proyecto, este haya
guedado desactualizado al haberse producido cambios en el emplazamiento sobre el que
se iba a intervenir. En el expediente 15-0732, en A Corufia, se debid volver a redactar el
proyecto, por lo que la actuacién ha requerido mas de seis afios (el primer proyecto es del
afo 2015 y se termino de ejecutar en 2021).

- El proyecto identificado con el niumero de expediente 35-0315, acondicionamiento de la
Playa del Castillo, en la provincia de Las Palmas precis6 mas de diez afios para llevarse a
término y, de hecho, constan dos proyectos, uno cuya fecha de supervision es de enero de
2007 y otro de 24 de octubre de 2014. Finalmente, el acta de recepcién se suscribié en 2018.

En algunos tramites se han advertido retrasos significativos. Asi, en lo que respecta la recepcion de
determinadas obras (cinco de dieciséis) han transcurrido mas de 120 dias para concluir el tramite
de recepcion. En este sentido, en los expedientes 11-0868 y 35-0315 transcurrieron,
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respectivamente, 939 y 384 dias para concluir ese tramite, excediendo ampliamente los plazos
fijados en la LCSP.

Se han identificado algunas incidencias en relacion con las prérrogas en la ejecucién de los
contratos, como es el caso del expediente identificado con codigo 35-0447-Actuaciones varias en
playas del Telde, donde no consta concesion de prérroga pese a que la ejecucién de la obra finalizé
un mes después de la fecha prevista.

En el expediente 15-0780, contrato menor, también se han advertido algunas deficiencias en su
planificacion y ejecucion:

- Pese a que el contrato tenia un plazo de ejecucion de dos meses, se finalizé en diez dias.

- En el proyecto se planteaba una partida de excavacion para la apertura de la caja en el
camino de 193,75 metros cubicos y finalmente la medicion en la relacion valorada fue de
2.924 metros cubicos.

- No se han ejecutado actuaciones que estaban contempladas en el proyecto®.
Impacto ambiental

Uno de los factores que, junto con otros, contribuye a que los plazos de implementacion de los
proyectos se alarguen es la cumplimentacién de los tramites previstos en la normativa de impacto
ambiental. Dichos tramites se regulan en la actualidad en la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de
evaluacién ambiental, cuyos hitos principales se muestran en el diagrama siguiente, los cuales
implican un intervalo de tiempo significativo.

39 No se instald un geotextil en un muro de granito ni una partida para paso de agua. Tampoco se ha ejecutado una
cimentacion de hormigon ni coincide la altura de un muro de granito comparando el plano del proyecto.

40 La Ley de Evaluacion de Impacto Ambiental contempla la remision de proyectos por el procedimiento ordinario, regulado
en el titulo I, capitulo I, seccion 1 &, o por el simplificado, recogido en el titulo Il, capitulo Il, seccién 2 2 de la norma. El
plazo para la emision del informe de evaluacién de impacto ambiental ordinario es de cuatro meses (art. 33.4 de la Ley
21/2013) y de tres meses si se tramita con arreglo al procedimiento simplificado (art. 47.1 de la Ley 21/2013).
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DIAGRAMA DE FLUJOS N° 4

SINTESIS DEL PROCEDIMIENTO DE EVALUACION DE IMPACTO
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Fuente: Elaboracion propia, a partir de la Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental.

Se ha solicitado a la DGCM informacion sobre los hitos temporales de los proyectos que se han
sometido para evaluacién de impacto ambiental desde el 1 de enero de 2016 hasta el 31 de
diciembre de 2020, de cuyo andlisis se desprende lo siguiente:

- De un total de veinticinco proyectos sometidos, solo se habian emitido diez informes, por lo
que el 60 % de los proyectos sigue pendiente. El 81 % de los tramitados con arreglo al
procedimiento ordinario no se emitieron (tres de dieciséis). Por el contrario, se recibié el
78 % de los de la tramitacién conforme al procedimiento simplificado.

- El periodo medio de tramitacion de los informes emitidos es de 16 meses, siendo de
dieciocho meses para el procedimiento ordinario y 14 meses para el simplificado, que
excede ampliamente los periodos previstos por la Ley 21/2013*' que son de cuatro y tres
meses, respectivamente.

El tramite de evaluacidén de impacto ambiental es un aspecto estratégico para un 6rgano como la
DGCM, cuyos proyectos intervienen sobre un medio de gran valor ecoldgico y, ademas, se
encuentran muy expuestos tanto al cambio climéatico como a la accion humana. A este respecto, la
incorporacion de analisis de impacto ambiental es relevante, desde el punto de vista de la
sostenibilidad ambiental, tanto si se interviene con proyectos para promover su defensa, como es
el caso de multitud de proyectos de la DGCM, como si se trata de actuaciones con otros fines a
realizar en el litoral o la costa. A ello hay que afadir que, de acuerdo con el art. 10 de la precitada

41 Adicionalmente, es frecuente que la DGCM remita los proyectos para evaluacion de impacto ambiental habiendo
efectuado ya previamente un tramite de informacion publica.
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Ley 21/2013, la no emision del informe no implica que se considere favorable, por lo que no puede
continuar la tramitacién del proyecto en tanto en cuanto no se emita.

La dilacion en la evacuacion de este tramite tiene varias consecuencias:

- Desde el punto de vista de la gestion de los proyectos de la DGCM implica incrementar el
riesgo de que los proyectos técnicos queden desactualizados, al ser el litoral y el mar medios
dindmicos, lo que supone que los recursos invertidos en ellos devienen ineficaces y dificulta
llevar a cabo las actuaciones en un tiempo prudencial, al quedar los proyectos sin avance
durante un periodo de tiempo muy prolongado, superior al previsto en la normativa de
aplicacion.

- Supone que algunos de los propoésitos enunciados en la exposicion de motivos de la Ley
21/2013 no se estan alcanzando, como es la racionalizacion y simplificacion de este tramite
o el acortamiento de los plazos*.

- Comporta que la AGE, a través del MITERD y de la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente, no ha dotado de recursos suficientes al érgano competente para la evacuacion
de este tramite, ya que las dilaciones en la superacién del tramite de evaluacion de impacto
ambiental es una circunstancia que no solo afecta a la DGCM.

Se ha comprobado que no consta en SENDA la declaracion ambiental del proyecto identificado con
el cédigo 35-0315 Proyecto de acondicionamiento de la playa del castillo, cuya declaracién fue
favorable (24 de julio de 2014), con arreglo a la entonces vigente Ley de Impacto Ambiental de
proyectos, cuyo texto refundido fue aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2008, de 11 de enero.*?

Subvencidén nominativa para realizacion de actuaciones en la costa por la Comunidad Autbnoma de
Canarias

El 4 de diciembre de 2017 se suscribié un convenio entre la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente y la Consejeria de Cultura, Turismo y Deportes del Gobierno de Canarias, para articular
la concesién de una subvencion de seis millones de euros, prevista nominativamente en los
Presupuestos Generales del Estado en el crédito 23.06.456D.750.02, que fue abonada en su
totalidad anticipadamente, y que preveia que la AGE financiara tres proyectos en el archipiélago,
cada uno de ellos por importe maximo de dos millones de euros:

- El acondicionamiento de la Playa de Valleseco (Tenerife).
- Recuperacion de la Playa de San Marcos (Tenerife).
- Actuaciones diversas.
En relacion con dicho expediente se han advertido ciertas incidencias:
- No se ha definido adecuadamente el objeto de la subvencion. A este respecto, ademas de

la genérica descripcion de dos de las actuaciones previstas, la definicion de “actuaciones
diversas”, del tercer guion de la clausula primera, no es acorde con la exigencia del art. 22.2

42 Esta circunstancia puede agravarse en la medida en que, a partir de la entrada en vigor del Real Decreto-ley 36/2020,
de 30 de diciembre, las disposiciones finales tercera, 102y 132 eliminaron la posibilidad de ampliar los plazos para formular
el informe de impacto ambiental, posibilidad hasta entonces prevista en los arts. 33.4y 47.1 de la Ley 21/2013.

43 Derogada por la actualmente vigente Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacién ambiental.
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a), segundo parrafo de LGS que senala que “el objeto de estas subvenciones [nominativas],
debera quedar determinado expresamente en el correspondiente convenio de colaboracién
0 resolucion de concesion”, circunstancia que no se predica de este expediente. A este
respecto, la indefinicion del objeto de la actuacion a subvencionar es contraria al espiritu y
los principios de la Ley de Subvenciones, por cuanto desvirtia el caracter finalista y
condicional de las subvenciones. En relacion con esta cuestion, el Gobierno de Canarias ha
remitido diversas propuestas a la DGCM para que sean financiadas con cargo a este “tercer
guion” del convenio que han sido rechazadas al no cumplir unos requisitos minimos (no eran
proyectos stricto sensu, o0 no cumplian la normativa sectorial o de costas, entre otros).
Tampoco los proyectos enviados en relacion con la Playa de San Marcos cumplian unos
requisitos minimos para ser aceptados, segun ha manifestado la DGCM y consta en el
expediente.

- La definicién de la justificacién de la subvencion, contenida en el apartado quinto del
convenio, es deficiente y resulta, en cierto modo, contradictoria, ya que en el primer parrafo
exige que se realice la justificacion mediante la aportacién de “cuenta justificativa” y en el
segundo péarrafo, por el contrario, sefala que la justificacion se “efectuara mediante la
aportacion de certificados emitidos por el 6rgano competente” de la Administraciéon
ejecutante. A este respecto, debe recordarse que la aportacion de certificados para justificar
subvenciones a entidades locales y comunidades autbnomas es una posibilidad recogida en
la disposicién adicional novena del RD 887/2006, de 21 de julio, por el que se aprueba el
Reglamento General de Subvenciones, si bien, las modalidades ordinarias de justificacion
son las previstas en el art. 30 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones y en el art. 69 del RGS. En todo caso, no se ha definido con suficiente claridad
cémo ha de articularse la justificacion de la subvencion.

- Desde la fecha de suscripcion del convenio hasta la finalizacion de los trabajos de
fiscalizacién en junio de 2021, salvo en el caso de la Playa de Valleseco, no se ha efectuado
actuacion de ejecucion de obra alguna, si bien se han concedido sucesivas prérrogas al
Gobierno de Canarias que estaban previstas en el convenio. Esta circunstancia guarda
relaciéon con la falta de planificacion y definicién de las actuaciones concretas a financiar con
cargo a esta subvencion.

De estas cuestiones se infiere que la planificacién y preparacion de esta subvencién adolecié de
importantes deficiencias, pese a que existian actuaciones en el litoral del archipiélago identificadas
como actuaciones prioritarias. En ese sentido, cabe resefiar que no se cursé ninguna propuesta de
actuacion de inversion, al margen de las realizadas con los contratos de mantenimiento, a los
Servicios y Demarcaciones territoriales de Costas en el archipiélago.

I.3. GESTION DEL DPMT

Como ya se ha indicado el régimen juridico del dominio publico maritimo-terrestre se ancla en el
art. 132.2 de la Constituciéon Espariola®*.

La LC fue promulgada en 1988 con la finalidad de desarrollar ese precepto de la Constitucion
Espafiola e intervenir sobre el litoral, regulando con detalle el régimen del DPMT y promoviendo, en

44 “Son bienes de dominio publico estatal los que determine la ley y, en todo caso, la zona maritimo-terrestre, las playas,
el mar territorial y los recursos naturales de la zona econémica y la plataforma continental”.
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sintesis, entre otros fines, ordenar su utilizacion, prevenir los usos al margen del marco normativo y
corregir situaciones de hecho contrarias al régimen juridico de la propia LC.

Asi, la LC, modificada por la Ley 2/2013, en sus arts. 3 a 6 definen los bienes que forman parte del
DPMT, que a su vez se desarrollan en los arts. 3 a 9 del RD 876/2014, de 10 de octubre, por el que
se aprueba el Reglamento General de Costas. No puede obviarse tampoco una mencién a la Ley
33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las Administraciones Publicas, como norma béasica
en este &mbito y que, en su art. 5.2, refrenda lo expresado en la Constitucion Espafiola al establecer
que “son bienes de dominio publico estatal, en todo caso, los mencionados en el art. 132.2 de la
Constitucién”.

Cabe precisar, ademas, que las zonas contiguas al DPMT estan sujetas a un régimen juridico
especifico, en el que se definen una serie de condiciones y limitaciones, reguladas en el capitulo
del titulo Il de la LC (servidumbres de proteccion, de transito y de acceso al mar) y una zona de
influencia.

Cabe aludir a algunos principios nucleares sobre los que se asienta el régimen del DPMT.

- En primer lugar, el art. 7 de la LC, en linea con la LPAP proclama el caracter inalienable,
imprescriptible e inembargable de los bienes de dominio publico maritimo terrestre.

- En desarrollo de esos principios, la LC y en el RD 876/2014 contienen una serie de
previsiones destinadas a salvaguardar el demanio publico maritimo terrestre.

- Prevalencia sobre la inscripcion en el Registro.

- Exigencia de que la utilizacion del espacio comprendido en el dominio publico solo se pueda
efectuar con arreglo a las disposiciones de la propia Ley.

- Sujecién a la facultad de deslinde de la Administracion.
- Obligacion para la Administracion de investigar y tutelar el DPMT.

A efectos de analizar la proteccion del DPMT que se ejerce con los medios previstos en el programa
456D, se analizaran las facultades de determinacién y proteccion del DPMT, asi como la ordenacion
y gestion del mismo. A este respecto, el art. 8 del RD 500/2020, por el que se desarrolla la estructura
organica bésica del MITERD atribuye a la DGCM, entre otras, las funciones relacionadas con la
tutela y policia del DPMT.

11.3.1. Determinacidn y proteccion juridica del DPMT: deslindes y certificados de registro
11.3.1.1. DESLINDE DEL DPMT

El deslinde es una de las facultades que se reconoce, genéricamente, a las Administraciones
Publicas en relacion con su patrimonio y, de acuerdo con el art. 11 de la LC (segun redaccién
introducida por la Ley 2/2013, de 29 de mayo, de modificacién de la LC), supone la “determinacién
del dominio publico maritimo-terrestre” (DMPT). Por tanto, y, en sintesis, el deslinde es el
procedimiento administrativo destinado a identificar qué terrenos retnen las caracteristicas, fisicas
o juridicas, descritas en la LC, para establecer cual es el limite que los hace calificarlos como DPMT.
La realizacion de los deslindes proporciona la debida seguridad juridica a todos los ciudadanos para
determinar el limite entre el DPMT y el &mbito del dominio privado.
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Las facultades de la AGE en relacién con el DPMT tienen particularidades con respecto al régimen
ordinario, recogido en los arts. 50 y siguientes de la LPAP. Asi, si bien en el régimen general, el
procedimiento de deslinde se circunscribe a “bienes inmuebles de su patrimonio de otros
pertenecientes a terceros cuando los limites entre ellos sean imprecisos o existan indicios de
usurpacion”, en el régimen de la LC no precisa que exista indicio de usurpacion o que los limites
sean imprecisos, sino que el precepto de la LC sefiala que el tramite se destina a determinar, en la
extension que proceda, el espacio territorial del DPMT, conforme a la definicion contenida en los
arts. 3,4y5delalLC.

En este sentido, completar el deslinde del DPMT ha sido una cuestion estratégica para la DGCM
desde la aprobacion de la LC de 1988. Una tarea que ha precisado un significativo volumen de
recursos, tanto desde el punto de vista técnico como de gestién y ha figurado, de hecho, como un
eje de actuacién prioritaria del programa 456D. A este respecto, de acuerdo con la informacién
facilitada por la DGCM, en la mayor parte de las provincias costeras el litoral esta deslindado en un
porcentaje superior al 90 %, si bien persisten tramos en los que hay litigios pendientes?.

A ello hay que afiadir, que el caracter dinAmico del litoral implica que tanto la accién humana como
las modificaciones del medio fisico requieren la revision y actualizaciéon de los deslines, ya que, en
caso contrario, existe el riesgo de que la delimitacion juridica no coincida con la realidad fisica.

Cabe destacar que la DGCM ha publicado en su pagina web, con fines informativos, un visor grafico
del DPMT de acceso publico en el que se puede seguir la linea de deslinde por todo el litoral
nacional. A este respecto, es preciso sefialar que la pagina web indica que el DPMT se extiende
por mas de 10.000 km. Sin embargo, no existe una cifra Unica de la longitud del litoral espafiol ni en
la informacién disponible en la pagina web de la DGCM se han especificado los criterios de medicién
aplicados:

- El Instituto Nacional de Estadistica, en su anuario, sefiala que la longitud del litoral es 5.978
km (datos de 1985)%.

- De acuerdo con las magnitudes de longitud de costa del Instituto Geografico Nacional,
obtenidas de su pagina web 4’ el litoral costero se extiende por 7.879 km.

Adicionalmente, la pagina web de la DGCM incorpora enlaces a la Sede Virtual del Catastro,
destinados a favorecer la consulta de la delimitacion del DPMT que, sin embargo, no estaban
operativos al tiempo de finalizar los trabajos de fiscalizacion (junio de 2021).

La Ley 2/2013, de 29 de mayo, de modificacion de la LC introdujo la previsiéon de que las parcelas
de DPMT fueran objeto de inscripcion en el Registro de la Propiedad®. En relacién con esta
prevision, se han identificado algunas disfunciones:

- Se han identificado casos de descoordinacion entre la DGCM y los registros de la propiedad,
qgue han motivado la denegacion de inscripciones de parcelas que provenian de expedientes

45 A este respecto, la pagina web de la DGCM ofrece un gréafico con los porcentajes por provincias que esta fechado a
31/12/2018, lo que no refleja un dato muy actualizado o rutina de supervision periédica razonable de la informacién
publicada.

46 hitps://www.ine.es/inebaseweb/pdfDispacher.do?td=38228.

4Thttps://www.ign.es/web/ane-datos-geograficos/-/datos-geograficos/datosGenerales?tipoBusqueda=longCosta.

48 De acuerdo con el art. 1 del Decreto de 8 de febrero de 1946 por el que se aprueba la nueva redaccion oficial de la Ley
Hipotecaria “El Registro de la Propiedad tiene por objeto la inscripcién o anotacién de los actos y contratos relativos al
dominio y demas derechos reales sobre bienes inmuebles”.

INFORME DE FISCALIZACION APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 31/03/2022 56



TRIBUNAL DE CUENTAS

de deslinde*®, no tanto por cuestiones juridicas sino porque las caracteristicas de la
tramitacion del registro de la propiedad se fundamentan en aspectos descriptivos, lo que ha
dificultado la aceptacién de evidencias gréaficas®.

- Lainscripcion en el Registro comporta la liquidacion de minutas a favor de los registradores,
aun cuando se estén inscribiendo zonas geograficas de medio natural sin edificaciones, lo
cual contrasta con la exencion de tasas de que gozan los registros de la propiedad, como se
vera seguidamente.

La complejidad del marco juridico del DPMT, con implicaciones en materias juridicas de muy diversa
indole, unido a la escasez de medios humanos y técnicos, especificamente de perfiles
especializados en estas materia, tanto en los servicios provinciales y demarcaciones como en los
propios servicios centrales de la DGCM, ha provocado en ocasiones, la expiracion de plazos para
resolver o completar tramites, circunstancia que produce efectos significativos adversos para los
intereses de la AGE en su defensa de la integridad e inalienabilidad del DPMT.

De hecho, en el curso de la fiscalizacion se han identificado las siguientes incidencias en relacion
con los deslindes:

- Se ha advertido que los tribunales del orden contencioso administrativo (principalmente la
Audiencia Nacional) han dictado en los ultimos diez afios dieciséis sentencias anulando
deslindes por caducidad del procedimiento, al haberse superado el periodo maximo previsto
en la normativa para resolverlo (veinticuatro meses, de acuerdo con el art. 19 del RD
876/2014). A titulo ilustrativo, en 2010, la Audiencia Nacional anulé parcialmente el deslinde
de una zona costera de la provincia de Girona, ya que declar6 que habia expirado el plazo
para resolver, determinando la caducidad del procedimiento y por tanto la anulacion de las
actuaciones efectuadas destinadas a determinar la franja de DPMT. A septiembre de 2021,
sigue sin culminarse el deslinde de ese tramo del litoral. La anulacién por parte de los
tribunales de los deslindes por cuestiones de esta naturaleza, ademas de una debilidad en
la tutela del DPMT, supone que los recursos econdémicos que, con frecuencia se invirtieron
en su preparacion no alcanzan sus fines y, en ocasiones, precisen actualizaciones o
revisiones.

- En algunas zonas el deslinde del DPMT y la determinacion de las zonas de servidumbre de
protecciones no se ha completado. En particular, destacaban a 31 de diciembre de 2019,
por su limitado grado de avance ciertas zonas, entre ellas areas del litoral de Dofiana, al
tratarse de sectores en los que la litigiosidad ha sido elevada y ha ralentizado el proceso.

- Ofra cuestion gue afecta al deslinde es la necesidad de efectuar actualizaciones, ya que al
tratarse el litoral de un medio dinamico en el que se producen cambios fisicos, resulta
necesario practicar nuevos deslindes. La DGCM no dispone de una base de datos
centralizada que permita identificar con celeridad aquellas zonas en las que es prioritario
actualizar el desline, siendo los servicios periféricos los que promueven estas actuaciones.
Este tipo de trabajos se enfrentan a la escasez de medios, ya que se tienen que
compatibilizar las actuaciones de los deslindes que siguen pendientes con las
actualizaciones.

49 DESO1/**/****06: “No se describen literariamente las partes de la finca afectadas por el deslinde”.
50 Expedientes de Malaga/Cadiz en los que se rechazo inscripcion.
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Desafectacion de determinadas areas en aplicacién de la disposicién adicional séptima de la Ley
2/2013

De acuerdo con la citada disposicion adicional séptima de la Ley 2/2013, determinadas zonas
correspondientes a varios nucleos de poblacién pertenecientes a una serie municipios citados en el
anexo de la referida Ley 2/2013 quedaron excluidos del DPMT. El Tribunal Constitucional, en su
Sentencia 233/2015, de 5 de noviembre de 2015, declaré6 que no era inconstitucional esta
disposiciéon (FJ 14 de la Sentencia), si bien precisé que el precepto solo supone el “presupuesto
para la iniciacion del expediente de desafectacion que requeriria la tramitacion de un deslinde caso
por caso mediante las correspondientes resoluciones administrativas”. En la sentencia se declaré,
a su vez, que la aplicacion, caso por caso, de una serie de requisitos “constituye una exigencia
previa e imprescindible para que la situacién juridica registral tanto de los bienes de dominio publico
como de las fincas colindantes no perturbe la seguridad juridica garantizada por el art. 9.3 de la
Constitucion Espafiola”. En este sentido, en ausencia de titulo juridico, la inscripcion de una
potencial transmisién de derechos sobre parcelas situadas en esas zonas no puede prosperar.

A este respecto, el contenido de la propia disposicion sefiala que mediante “Orden conjunta del
Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas y del Ministro de Agricultura, Alimentacion y
Medio Ambiente se determinara el procedimiento de identificacién de los interesados a cuyo favor
pueda efectuarse la transmision y el negocio juridico a través del cual deba efectuarse dicha
transmisién, de conformidad con Ley 33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de las
Administraciones Publicas”.

En septiembre de 2021, transcurridos siete afios desde su entrada en vigor, no se habia aprobado
dicha Orden, constatandose ademas que no se habia realizado ninguna actuacion orientada a
resolver la situacién de provisionalidad existente, pese a que se han identificado escritos y
solicitudes presentadas por particulares que han instado a la DGCM a dar curso a esta disposicion
y que no han tenido fruto.

A este respecto, si bien se elaboré una propuesta de Orden con anterioridad al periodo fiscalizado
en el seno del entonces Ministerio de Agricultura, Alimentacion y Medio Ambiente, su tramitacion
no prosperoé, habiéndose advertido que, en el curso de su tramitacion, el Consejo de Estado, emitid
un dictamen sobre el proyecto de Orden en el gue manifesté que la propuesta remitida no cumplia
los requisitos formales para ser considerada una Orden conjunta.

Sobre la desafectacion de las zonas comprendidas en el ambito de aplicacion de esta disposicion,
el criterio recogido en la documentacion obrante en la DGCM analizada en el curso de la
fiscalizacion, sefiala que la desafectacién no ha de tener naturaleza gratuita, pero la inexistencia de
la Orden antes citada, asi como las dificultades en la definicion del procedimiento, identificacion de
las parcelas a desafectar, las personas fisicas y juridicas con derechos sobre los predios y el coste
a satisfacer ha derivado en que esa disposicion, en septiembre de 2021 no haya tenido virtualidad
alguna.

Como consecuencia de ello, las personas fisicas o juridicas con expectativas en relacion con la
ejecucion de esa desafectacion ex lege de las fincas ubicadas en esos ndcleos se encuentran
sujetos a una situacion de inseguridad juridica e incertidumbre. Se da la particularidad, ademas, de
gue en este periodo temporal se han tramitado expedientes de desafectacién por el procedimiento
previsto en el art 18 de la LC en otras zonas en este periodo, lo que revela que la disposicién
adicional no ha tenido la efectividad que se pretendia A este respecto, no existe un procedimiento
gue permita listar en el sistema DUNA los procedimientos de desafectaciéon tramitados.
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1.3.1.2. EMISION DE CERTIFICADOS DE NO AFECCION DEL DPMT Y LA SERVIDUMBRE DE
TRANSITO

Otra de las manifestaciones de la proteccion juridica de la integridad del DPMT es la exigencia
contenida en el art. 15.3 de la Ley 22/1988, que estipula que cuando se inste la inscripcion en el
Registro de la Propiedad de predios situados en la zona de servidumbre, o colindantes, se recabe
una certificacion de las demarcaciones y servicios provinciales de costas, que, ademas, implica el
devengo de unatasa. Este procedimiento se desarrolla en los arts. 33 a 36 del RD 876/2014 (RLC).

En el diagrama de flujos siguiente se describe el iter procedimental que siguen la expediciéon de
certificados por parte de las demarcaciones y servicios provinciales de costas tramitados a
instancias de los interesados que promueven la inscripcion de fincas colindantes con el dominio
publico maritimo terrestre. Cabe sefialar que al afio se tramitan, en promedio, 2.600 solicitudes de
expedicion de estos certificados que pueden agruparse en tres categorias:

- No invasion del DPMT, que es el que mayor numero de expedientes comporta, un 98 %,
destinado a que el servicio provincial de costas o demarcacion certifique que una parcela
gue se pretende inscribir no invade el DPMT.

- Obra o actuacion en Zona de Servidumbre de Proteccion.

- Transmision de concesiones.

DIAGRAMA DE FLUJOS N°5
PROCEDIMIENTO PARA LA EMISION DE CERTIFICADOS PARA EL REGISTRO
DE LA PROPIEDAD SOBRE PARCELAS CON POSIBLES AFECCIONES

EN RELACION CON EL DPMT
' S‘;::iiftitéggj ' ' Emision Tasa 066 ' ‘Emisién Certificado’—
Y

A A

Tres tipos posibles de certificado:
- de no invasién del DPMT
- de autorizacién de obras en ZSP
- de cumplimiento condiciones
concesion a transmitir

Elaboracion del Certificado

N\
/

y

Si el solicitante es el Registro de la
Propiedad hay un plazo de un mes
(certificado de no invasion del DPMT)

Fuente: Elaboracion propia.
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Del andlisis realizado se desprenden los siguientes resultados:

- Este tramite tiene como finalidad evitar que se produzcan inscripciones de derechos sobre
terrenos que forman parte del DPMT, lo que podria contravenir el caracter inalienable del
mismo. A este respecto, el plazo de emisiébn es de un mes desde la recepcién de la
comunicacion del Registro de la Propiedad. Sin embargo, de los antecedentes analizados,
se ha advertido que el plazo medio de emision de los certificados es de 49 dias, al que hay
gue afadir un periodo medio de notificacion de 10 dias. En ese sentido, transcurrido el
referido plazo de un mes desde la peticién del registrador, la finca se puede inmatricular, lo
gue supone un riesgo para la adecuada proteccién de la integridad del dominio publico, en
la medida en que puede producirse la inmatriculacién con anterioridad a la emisiéon de un
informe negativo. A este respecto, se ha advertido que la Aplicacién de gestion integral del
Dominio Publico Maritimo-Terrestre (DUNA) contiene 200 expedientes en los que el plazo
de resolucion fue superior a un afio.

- A titulo ilustrativo, en el expediente REGO01/15/33/0044 se produjeron una serie de
disfunciones que permitieron que, inicialmente, se diera curso a la solicitud de inscripcién de
unas fincas en el Registro de la Propiedad competente a favor de titulares privados, pese a
gue dichos predios se situaban en zona de dominio publico maritimo terrestre. Asi, el informe
de la Demarcacion se emitio transcurridos mas de tres meses desde la recepcion del oficio
del Registro y no hubo coordinacién alguna entre la Demarcacién competente y el Registro,
ya que inicialmente las fincas estaban inscritas como dominio privado y fue preciso el envio
de diversas comunicaciones por parte de la Demarcacion para evitar la inscripcion de la
transmisién de esas fincas. A la fecha de realizacion de los trabajos de fiscalizacion (junio
de 2021), la situacion registral de la finca no se ha subsanado en su totalidad ya que figura
como 50 % de titularidad del Estado y 50 % de una persona fisica, pese a que figura una
anotacion en la que se sefnala que “su totalidad se encuentra dentro de dominio publico, no
siendo posible su inscripcién a nombre de particular”.

En lo que se refiere al procedimiento para la liquidacién de las tasas por la emisiéon de estos
certificados (art. 87 LC), cabe resefar lo siguiente:

- No existe una practica homogénea en relacién con la exaccion de la tasa en el caso en que
la comunicacion provenga de los Registros de la Propiedad, pese al dictamen de la Abogacia
del Estado de 2019, en el que concluy6 que procede liquidar la tasa a los Registradores de
la Propiedad, aun cuando el beneficiario del certificado sea un tercero. A este respecto, no
consta que la DGCM dictara una circular u orden interna a todas las demarcaciones y
servicios provinciales en los que se fijara el criterio a adoptar sobre la procedencia de liquidar
la tasa cuando la solicitud de certificacion proviniera de los Registros de la Propiedad.

- Se han identificado divergencias en el criterio que siguen las demarcaciones y servicios
provinciales en relacion con la liquidacion y acreditacion del abono de la tasa al emitir la
certificacion. De esta manera, en determinadas demarcaciones y servicios provinciales se
han emitido certificaciones pese a que no se habia acreditado el ingreso de la tasa, ya fuera
mediante la aportacion del justificante por el beneficiario o contraste en los sistemas de
informacion. A este respecto, la herramienta DUNA no permite trazar las solicitudes que
puedan beneficiarse de exencion ni tampoco una validacion que impida emitir el certificado
sin haber abonado la tasa.

- El procedimiento para emitir el certificado contempla la posibilidad de que se efectien
actuaciones de comprobacion in situ de las parcelas. Sin embargo, solo un servicio provincial
esta liquidando la tasa por expedicion del certificado con replanteo e inspeccion de obra,
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que comporta un importe adicional de 90 euros, frente a la emision del certificado ordinario,
que supone 9 euros. Sin embargo, en los ejercicios 2018 y 2019, de 145y 138 liquidaciones
giradas con replanteo, solo 71y 56, incorporan informe de vigilante, respectivamente. Por el
contrario, otro Servicio Provincial no liquidé la tasa de inspeccién y replanteo pese a que se
efectud la mencionada actuacion, constando informe de los técnicos®'. Ello evidencia una
falta de homogeneidad en la practica seguida para un mismo trdmite que ademas tiene
efectos econdmicos al no liquidarse una tasa por un servicio que si se ha prestado.

1.3.1.3. PROTECCION DE LA INTEGRIDAD DEL DPMT

Otra de las funciones principales de la DGCM, que desempenia a través de sus servicios centrales
y periféricos, es velar por que se respete la integridad del DPMT y ejercer las acciones que procedan
para conservarlo, siendo la identificacion de ocupaciones de hecho, usos no autorizados o
modificaciones sobre las facultades concedidas sin permiso de la DGCM (verbigracia obras o
modificaciones sobre autorizaciones y concesiones) tareas de caracter prioritario.

Labores de vigilancia sobre el terreno

La DGCM ejerce las funciones de vigilancia del DPMT a través de los agentes medioambientales y
vigilantes destinados en las demarcaciones y servicios provinciales de costas, con la colaboracion
de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado, principalmente, de la Guardia Civil, habida
cuenta de sus funciones y ambito territorial de competencia.

Ademads, una vez advertida una posible situacion, la DGCM debe desarrollar las actuaciones
pertinentes para que se recupere la integridad del DPMT, incluida la tramitacién de un procedimiento
sancionador, si procede.

El ejercicio de estas funciones, sin embargo, se enfrenta, por una parte, a multitud de situaciones
de hecho preexistentes ya que, incluso transcurridos mas de 30 de afios desde la aprobacion de la
LC, persisten multitud de situaciones de hecho anteriores a la aprobacion de la LC pendientes de
corregir. A su vez, la intensa actividad que se desarrolla en el litoral de nuestro pais da lugar a la
aparicion de circunstancias que afectan al DPMT que no siempre se advierten o corrigen, con los
medios de los que dispone la DGCM.

En las funciones de conservacion y proteccion de la integridad del DPMT se han apreciado las
siguientes deficiencias:

- No se han logrado avances en el uso de tecnologias innovadoras, incluidos drones, para el
apoyo en la vigilancia del DPMT, pese a que esta posibilidad si se ha logrado en otros
ambitos de la Administracion (verbigracia Secretaria General de Pesca). A ello hay que
afiadir que las actuaciones de vigilancia que precisan realizarse desde el mar requieren
recabar la colaboracion de entes que cuenten con embarcaciones, cuestion que, ademas,
no se encuentra formalizada en convenios o instrumentos de cooperacion.

- La disminucién de las plantillas de empleados publicos en tareas de vigilancia del DPMT
dificulta un ejercicio adecuado de las funciones de aseguramiento de la integridad del DPMT.
Ademas, la disminucion de efectivos no es homogénea entre las distintas demarcaciones y
servicios provinciales y, habida cuenta de la rigidez de las estructuras de personal, se

51 Expediente REGO1/**/**/0035.
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producen desequilibrios en las dotaciones entre unas areas territoriales y otras, lo que
implica que la eficacia de la vigilancia no sea homogénea.

- Laescasez de medios se ha traducido en la existencia de dificultades para identificar hechos
susceptibles de correccion, documentar adecuadamente dichos hechos e impulsar la
tramitacion de los expedientes administrativos, ya sean de recuperacion o sancionadores.

- La organizacion y planificacion de las actuaciones de vigilancia no es homogénea en las
distintas demarcaciones y servicios provinciales. Asi, existen servicios provinciales en los
que los agentes dedicados a la vigilancia tienen la localidad donde se sitGa su base ya
identificada en la relacion de puestos de trabajo y otros en los que no existe esta concrecion.
Adicionalmente, en unas demarcaciones y servicios se ha desarrollado en mayor medida la
planificacion de las actuaciones de vigilancia mientras que en otras el grado de planificacién
es escaso. A este respecto, habida cuenta de la escasez de recursos existentes, la
existencia de planes de trabajo y mecanismos de reporte permite optimizar en mayor medida
los recursos destinados a la vigilancia sobre el terreno.

Recuperaciones posesorias

Una de las facultades que se reconoce a la AGE (art. 10 de la LC y art. 14 del RD 876/2014) sobre
bienes de DPMT es la de ejercer la recuperacion posesoria en relacion con ocupaciones de hecho.
A suvez, los arts.107 y 108 de la LC regulan la ejecucién forzosa como mecanismo coercitivo para
recuperar y retornar el DPMT a su situacion original.

En el curso de los trabajos de fiscalizacion se ha advertido que la aplicacion DUNA recoge un
descenso progresivo del nimero expedientes de recuperacion posesoria tramitados. Asi, en el
periodo 2016-2020 se han grabado 90 expedientes, frente a 316 en el periodo 2011-2015 0 1.412
en el periodo 2006-2010.

El seguimiento de estos expedientes adolece de ciertas deficiencias:

- Laaplicacion DUNA no incorpora informacién sobre el origen de los procedimientos, aunque
de la informacion analizada se desprende que la mayor parte de los procedimientos de
recuperacion posesoria proceden de expedientes sancionadores.

- La aplicacion DUNA no discrimina los expedientes de recuperacion posesoria de los de
ejecucion forzosa a efectos de reporte, debiéndose analizar individualmente para determinar
cuantos expedientes de recuperacion posesoria han derivado en ejecuciones forzosas.

- Al margen de los registros migrados o no explotables, se han identificado 1.721 registros
correspondientes a ese periodo 2016-2020 que no tienen sus registros completos®2.

- Las demarcaciones y servicios provinciales disponen de listados de actuaciones de
recuperacion posesoria al margen de DUNA, por lo que la informacién sobre estos
procedimientos registrada es, en todo caso, incompleta.

Del andlisis de los expedientes de recuperaciones posesorias (1.028 expedientes), se desprende
gue el plazo medio de resolucion del procedimiento es de 88 dias. De ellos, solo 63 han concluido

52 E| campo nombre estaria vacio en 341 registros, un 27 %, no existe fecha de resolucién del expediente en 642 registros,
un 38 %, y la fecha de inicio del expediente estaria vacia en 721 registros, un 23 %. Ademas, hay expedientes, como el
REPO1/**/**[**67 cuya fecha de resolucion es incongruente (afio 2206), sin que haya sido advertido o corregido el error.
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en un procedimiento de ejecucion forzosa. En relacion con esta cuestion, cabe sefalar que
transcurrieron en promedio 232 dias desde el inicio de una recuperacion posesoria hasta la
finalizacion de los procedimientos de ejecucion forzosa, lo que denota la complejidad del
procedimiento y la limitacion de medios de la DGCM.

Por otra parte, de las hojas de trabajo de las demarcaciones y servicios provinciales en las que se
tienen identificadas y documentadas ocupaciones o circunstancias en las que presumiblemente se
estan produciendo, lo cierto es que carecen de los recursos suficientes para impulsar la tramitacion
de las actuaciones, lo que supone, en cierto modo, un riesgo de que queden sin respuesta, de facto,
este tipo de situaciones, o la respuesta resulta infructuosa®3.

A titulo ilustrativo, de la informacién que se recab6 de las Demarcaciones y Servicios Provinciales
gue fueron entrevistados en el curso de la fiscalizacion, se cuantificaron, en la provincia de Castellén
358 ocupaciones sin titulo y 73 actuaciones de demolicion identificadas como pendientes. Por su
parte, en la provincia de Las Palmas, existian 62 actuaciones de demolicion identificadas,
destinadas a retrotraer el estado del DPMT a su situacion original, por usos irregulares o
concesiones extinguidas, figurando algunas situaciones pendientes desde la entrada en vigor de la
LC, mas de 30 afios antes del periodo fiscalizado. En los expedientes REP01/15/30/0002 o
REP01/18/03/0002 se evidencia que la falta de medios no esta permitiendo iniciar los expedientes
sancionadores que corresponderian con las recuperaciones posesorias tramitadas.

Ademas, al no estar registradas en la aplicacién de gestion, DUNA, no resulta viable, sin un trabajo
especifico, la cuantificacién precisa de la dimension de este problema ni la identificacion de las
zonas mas afectadas, evidenciando, nuevamente, las carencias de la utilizacion de la aplicacién
como herramienta para el tratamiento de la informacion y la toma de decisiones.

Por tanto, las limitaciones en lo que se refiere a la capacidad de gestion de las unidades
administrativas (Subdireccion General de DPMT, demarcaciones y servicios provinciales) de la
DGCM a efectos de ejercer las potestades coercitivas de defensa de la integridad del DPMT,
implican un riesgo de que situaciones no permitidas por la LC no se estén corrigiendo.

1.3.1.4. INFORMES SOBRE PLANEAMIENTO URBANISTICO

Una de las facultades mas significativas atribuidas a la AGE para ordenar y proteger el litoral es la
emisién de los informes sobre los instrumentos de planeamiento urbanistico, pues permite ejercer
una influencia de caracter transversal. A este respecto, la DGCM ha de emitir informe preceptivo
sobre los instrumentos de planeamiento territorial y urbanistico que ordenen el litoral (municipales
esencialmente), de acuerdo con los arts. 117.1y 117.2 dela LCy 227.1y 227.2 del RD 876/2014.
Los informes, de caracter preceptivo y vinculante, se emiten en dos momentos temporales distintos,
antes de la aprobacién inicial y también con caracter previo a la aprobacion definitiva,
respectivamente. Esta facultad se fundamenta en el indudable impacto potencial de la planificacién
del territorio sobre el litoral ya que, en caso de que sea desfavorable, el precepto contempla que “se
abrira un periodo de consultas, a fin de llegar a un acuerdo” [entre el ente que promueve el
instrumento de planeamiento y la DGCM].

En el cuadro siguiente se recoge el nimero de informes emitidos:

53 Hay casos particularmente llamativos, como el correspondiente al expediente SAN01/96/39/0029-REP02/06) en el que
se han identificado hasta seis intentos de ejecucion forzosa sobre un mismo expediente.
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CUADRO N° 7 ]
LISTADO DE INFORMES DE PLANEAMIENTO URBANISTICO
(2014-2020)
(Namero de informes)
Afio InforlnI?slaLrgculo Inforlrﬁ'.szal_rgculo Sin identificar Totales
2014 190 115 78 383
2015 173 126 26 325
2016 114 77 37 228
2017 151 71 44 266
2018 163 117 25 305
2019 143 149 25 317
2020 132 102 48 282
Total 1.066 757 283 2.106

Fuente: DGCM.

En primer lugar, cabe resefiar que la estadistica de informes emitidos aportados por la DGCM no
coincide con los datos que figuran en la aplicacién DUNA, como muestra el siguiente cuadro:

) CUADRO N° 8 )
NUMERO DE INFORMES DE PLANEAMIENTO URBANISTICO
(2014-2020)
(Niumero de informes)
Numero de informes
Afo totales segln estadistica | Nomero de Informes DUNA (B) Diferencia (A-B)
DGCM (A)

2014 383 362 21
2015 325 330 -5
2016 228 257 -29
2017 266 295 -29
2018 305 325 -20
2019 317 348 -31
2020 282 294 -12
Total 2.106 2.211 -105

Fuente: Aplicaciéon DUNA y DGCM.
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Estas diferencias se deben, entre otras, a las siguientes causas:

- La gestion y seguimiento de los expedientes se esta efectuando, en ocasiones, mediante
hojas auxiliares al margen del sistema, lo que supone una practica que no se acomoda a las
instrucciones internas de la Direccién General, que implican utilizar la aplicacion como
herramienta integral para tramitar y realizar el seguimiento de los procedimientos. Esta
circunstancia supone una debilidad de control interno, incrementa el riesgo de error y puede
suponer una cierta duplicacion de tareas, ya que, en la practica, los expedientes de informes
se registran en DUNA necesariamente cuando tienen entrada en registro administrativo.

- La fiabilidad de los registros de la aplicacién es limitada, ya que la codificacion de los
expedientes de informe no es uniforme. En este sentido, se han advertido procedimientos
de emisién de informes de planeamiento registrados en otras categorias® distintas a las que
corresponderia segun el manual interno, asi como expedientes registrados en DUNA con
datos incongruentes o incompletos (no consta la fecha de vencimiento del plazo para emitir
informe, no se ha identificado correctamente la categoria de expediente de que se trata,
entre otros®®). Ademas, hay numerosos campos relevantes no cumplimentados (fecha de
informe, fecha de vencimiento del plazo para emitir informe, entre otros) y, por otro lado, el
disefio de la aplicacion no diferencia entre los expedientes que responden a la emision de
informe sobre la aprobacion inicial y la definitiva, lo que dificulta su seguimiento.

Adicionalmente, se han apreciado incidencias significativas en la emision de estos informes:

- Hay carencias significativas en la dotacion de funcionarios con el perfil funcional necesario
para realizar las tareas que comporta, atendiendo a las funciones de la DGCM. Asi, en la
Subdireccién General de DPMT solo esta destinada una funcionaria con perfil especializado
en la materia (con titulacion en ambitos relacionados con el urbanismo o arquitectura), lo
gue se traduce en que la unidad carece de capacidad para emitir los informes preceptivos
sobre las propuestas de instrumentos de planeamientos de los ayuntamientos del litoral. Ello
ha motivado acudir recurrentemente a encargos a TRAGSATEC. De hecho, en relacién con
estas funciones se produjo una condena al MITERD por cesién ilegal de trabajadores, ya
que se venian prestando servicios ininterrumpidamente desde 2007 para el apoyo a la
emisién de informes sobre planeamiento como se analiza en el subepigrafe 11.3.7.2, e incluso
para el registro de expedientes en DUNA y en el registro administrativo interno de la
Subdireccién General.

- Existe un desequilibrio entre el volumen de informes a emitir y la capacidad de respuesta de
la DGCM. Asi, la DGCM recibe, en promedio, 300 expedientes al afio sobre los que procede
emitir informe sobre instrumentos de planeamiento urbanistico (arts. 117.1y 117.2 de la LC
y 227 del RD 876/2014), que deben revisarse por una Unica persona, que es el unico efectivo
de personal funcionario con perfil funcional adecuado, lo que implic6 que, entre 2019y 2020,
de los expedientes que tienen una fecha de vencimiento para emitir informe, estaban 56 y
50, respectivamente, sin firmar en septiembre de 2021.

- Adicionalmente, el periodo medio de emision de informes (al margen de los expedientes en
los que no se llegd a emitir informe) en el periodo comprendido entre 2015 y septiembre de

54 La categoria de procedimiento “PLA” es especifica prevista para registrar en DUNA la tramitacion de informes sobre
instrumentos de planeamientos, mientras que la categoria “INF” es genérica. Se han identificado informes de
planeamientos encuadrados en la categoria “INF”.

55 Expediente PLAO1/**/**/0003-PLA02/01. 19 expedientes fechados en 2019 bajo la categoria INF que corresponden a
planeamiento.
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2021 fue de 129 dias y 114 dias, respectivamente, cuando los informes deben emitirse en
el plazo de un mes (art. 117.1 LC) y dos meses (art.117.2 LC), respectivamente. En este
sentido, solo el traslado del expediente de los servicios periféricos a la Subdireccién General
de DPMT consumid, en promedio, 40 dias en ese periodo.

- También se ha advertido que las entidades locales no siempre cumplen con rigor el deber
de remitir para informe sus instrumentos de planeamiento, lo que precisa un trabajo
permanente de revision en boletines y diarios oficiales provinciales y autonémicos para
identificar planes urbanisticos en trdmite que no hayan sido comunicados a la DGCM.

El hecho de que la DGCM no emita todos los informes preceptivos, asi como la tramitacién de
planes por las entidades locales sin conocimiento de la DGCM, implica un riesgo de que se
planifigue una evolucién urbanistica que no tenga en cuenta el riesgo del efecto del cambio climatico
0 proponga un desarrollo gue no sea compatible con las medidas de proteccion del litoral.

[1.3.2. Utilizacion privativa y aprovechamiento especial del DPMT: concesiones vy
autorizaciones

La LC, asi como el programa presupuestario 456D, se fundamentan en la promocién de un uso
comun, publico, libre y gratuito a la ribera y al litoral. Por ello, cualquier exceso sobre ese uso comun,
en palabras de la LC, que se caracterice por sus “especiales circunstancias de intensidad,
peligrosidad o rentabilidad y los que requieran ejecucion de obras e instalaciones” ya sea privativo,
con fines de rentabilidad econdmica o porque conlleve la instalacién de equipamientos, entre otras
circunstancias, esta sujeto a que exista un titulo recogido en la LC que lo ampare (art. 31 de la LC):
autorizacioén, concesion, reserva o adscripcion.

La utilizaciébn de mayor intensidad es aquella que implica la exclusién para la utilizacién por otros
sujetos del DPMT o que ampara la realizacion de actividades econémicas y por ello esta sujeta al
otorgamiento de concesiones y autorizaciones.

11.3.2.1. CONCESIONES

El capitulo V del Titulo Il de la LC, arts. 64 y siguientes, regula las concesiones sobre el DPMT, que
se desarrolla también en el capitulo V del Titulo Il del RD 876/2014 (art. 131 y siguientes). En
sintesis, esta sujeta a concesion la ocupacion del DPMT por obras o instalaciones no desmontables,
asi como otras ocupaciones por un periodo superior a cuatro afios. El otorgamiento de concesiones
esta extensamente regulado al suponer una excepcion al principio de uso libre y comian del DPMT.

Es preciso aclarar que el régimen de las concesiones ha de tener en consideracion los titulos que
fueron concedidos con arreglo al marco normativo existente antes de la entrada en vigor de la LC.
A este respecto, en 2019 convivian titulos de utilizacién sobre el DPMT y su zona adyacente
concedidas con arreglo a:

- Titulos de propiedad privada inscritos en el registro de la propiedad sobre predios situados
en la zona adyacente al litoral maritimo con anterioridad a la declaracién de dominio publico
de estos espacios, lo que se efectué definitivamente en 1969.

- Leyes de Puertos de 1880 y 1928, siendo estas disposiciones las primeras que reconocen
la existencia de una zona maritimo terrestre.
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- LalLey de Costas de 26 de abril de 1969.
- LalLey 22/1988, en su redaccion original, vigente entre julio de 1988 y mayo de 2013.
- LaLC, en su redaccion vigente tras la entrada en vigor de la Ley 2/2013.

El procedimiento para el otorgamiento concesiones se desarrolla, en los arts. 151 y siguientes del
RD 876/2014. En ese sentido, el otorgamiento de autorizaciones es competencia de la DGCM a
propuesta de las demarcaciones y servicios provinciales de costas. No obstante, las comunidades
auténomas de Catalufia y Andalucia tienen transferida la competencia para otorgar concesiones,
de acuerdo con lo previsto en sus respectivos Estatutos de Autonomia y los Reales decretos de
traspaso de competencias®®.

A efectos de la exposicion, se aludira primero a las concesiones transitorias, que se refieren a
situaciones que se vieron afectadas por la LC y, en segundo lugar, a las concesiones de caracter
ordinario.

Concesiones transitorias

En primer lugar, cabe aludir, muy sintéticamente, al tratamiento de los derechos preexistentes sobre
zonas declaradas como DPMT. Asi, la entrada en vigor de la LC, en 1988, en aplicacion del art.
132.2 de la CE, implic6 una intervencién muy significativa sobre los derechos de propiedad en las
zonas litorales y los titulos de utilizacion preexistentes.

De esta manera, predios y zonas de propiedad privada perdieron tal condicién ex lege, aplicandose
un régimen transitorio sobre esas zonas. Asi, la disposicion transitoria primera de la LC, en su
redaccion original determind que “los titulares de espacios de la zona maritimo-terrestre, playa y
mar territorial que hubieran sido declarados de propiedad particular por sentencia judicial firme
anterior a la entrada en vigor de la presente Ley pasaran a ser titulares de un derecho de ocupaciéon
y aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre, a cuyo efecto deberan solicitar la
correspondiente concesion en el plazo de un afio a contar desde la mencionada fecha. La concesion
se otorgara por treinta afios, prorrogables por otros treinta, sin obligacion de abonar canon”.

La Ley 2/2013, modificd algunos aspectos relevantes de esta disposicién, ampliando a 75 afios la
duracion de la prérroga de 30 afios de las concesiones concedidas con arreglo a las disposiciones
transitorias primera y segunda de la LC.

En cualquier caso, la disposicion transitoria primera de la LC contempla dos soluciones
diferenciadas:

1) Concesioén de treinta (30) afios prorrogables por otros treinta (30), respetando los usos y
aprovechamientos legalmente existentes y sin obligacion de abonar canon.

2) Posibilidad de concesion de treinta (30) afios, respetando los usos y aprovechamientos
legalmente existentes y con obligacion de abonar canon.

56 Real Decreto 62/2011, de 21 de enero, sobre traspaso de funciones y servicios de la Administracion del Estado a la
Comunidad Auténoma de Andalucia en materia de ordenacion y gestion del litoral Real Decreto 1404/2007, de 29 de
octubre, sobre traspaso de funciones y servicios de la Administracion del Estado a la Generalitat de Catalufia en materia
de ordenacion y gestion del litoral (autorizaciones e instalaciones maritimas) y Real Decreto 1387/2008, de 1 de agosto,
sobre ampliacién de funciones y servicios traspasados a la Generalitat de Catalufia por Real Decreto 1404/2007, de 29
de octubre, en materia de ordenacién y gestion del litoral.
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Esta disposicion transitoria interviene sobre un ambito de extraordinaria complejidad, ya que ha de
atender mdltiples situaciones juridicas preexistentes, como pueden ser, entre otras posibles, las
siguientes:

- Deslindes practicados con arreglo a la Ley de Costas de 1969.

- Terrenos inscritos en el registro con anterioridad a la Ley de Puertos de 1870, en el que ha
de tenerse en cuenta un tracto registral ininterrumpido (aplicacion de la Ley Hipotecaria).

- Predios cuya titularidad ha sido declarada en virtud de sentencia judicial firme.
- Zonas no deslindadas por la AGE.

El procedimiento para tramitar estas concesiones por la DGCM se recoge, muy sintéticamente en
el siguiente diagrama de flujos:

DIAGRAMA DE FLUJOS N° 6
PROCEDIMIENTO PARA EL OTORGAMIENTO DE CONCESIONES TRANSITORIAS
SOBRE EL DPMT

- ; ; Informacidn:
Sullcltuq 'de Inicio Expediente _ entas oficiales
Concesidn CNG12 - publica

A I

Y h 4

Presentacion de solicitud: e e
X . Revisidn de documentacion
-ainstancia de parte
- presentada
- de oficio

Apertura de un
plazode consulta

Propuesta de Resolucidn por
Senicios /Demarcaciones provinciales Orden Ministerial
P (delegacion en Director General de Costas)

f 3

Y A 4

Elevacion de A X
Indicacion de:
propuesta a - Plam
Senicios Centrales

Fuente: Elaboracion propia.

Adicionalmente, la fecha de computo de los periodos de 30 afios del plazo de concesién no fue el
mismo en todos los casos. Asi, se recogen dos posibilidades:

- En las concesiones solicitadas en el plazo previsto (un afio desde la entrada en vigor de la
ley, el 29 de julio de 1988), se computa desde la fecha de la concesion.

- En las concesiones que se solicitaron con posterioridad, la fecha de cémputo es el 29 de
julio de 1989, de acuerdo con el desarrollo de esa disposicion que se contiene en el RD
876/2014 (disposiciones transitorias) y en la Orden APM/241/2018, de 23 de febrero, por la
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que se aprueba el pliego de condiciones generales para el otorgamiento de concesiones
demaniales con arreglo a lo establecido en la disposicion transitoria primera de la LC.

La competencia para otorgar las concesiones con arreglo a la disposicion transitoria primera
corresponde al titular del Ministerio (en el periodo fiscalizado Ministra para la Transicion Ecolégica),
si bien, el ejercicio de esta competencia esta delegada en la Directora General para la Costa y el
Mar®’. No obstante lo anterior, la tramitaciéon de los expedientes se efectlia por la demarcacién o
servicio provincial donde se sitla la zona sobre la que se otorgara la concesion que lo eleva a la
DGCM a través de la Subdireccion General de DPMT.

La finalizacion del periodo inicial de 30 afios de estas concesiones transitorias originé una carga
excepcional de trabajo en los servicios provinciales y demarcaciones de costas concentrado en un
periodo de tiempo escaso, al acumularse una gran cantidad de solicitudes de prorrogas. En el
momento de finalizar los trabajos de fiscalizacion, algunas demarcaciones y servicios provinciales
mantenian un volumen muy significativo de solicitudes sin tramitar. De hecho y, a titulo ilustrativo,
en una Demarcacién de Costas (Baleares) se identificaron 159 expedientes de solicitudes de
concesiones transitorias pendientes de resolver a 31 de diciembre de 2020. En 46 de ellos se habian
efectuado tramites en 2020, pero 116 solicitudes, el 73 % carecen de fecha de registro en la hoja
de seguimiento o si existe, es anterior a 2016, lo que revela la acumulacion de tareas pendientes
de resolver.

A ello hay que afadir que un nimero significativo de interesados no solicitaron nunca una concesion
transitoria sobre determinados predios con situaciones de hecho diversas, circunstancia a la que se
suma que la tramitacién de oficio de concesiones transitorias ha sido muy excepcional. En estos
casos, los ocupantes de las parcelas y espacios dejan de ostentar derechos sobre esos espacios
gue estan sujetos a actuaciones de recuperacion posesoria por parte de la DGCM. Al cierre de los
trabajos de fiscalizacion, la DGCM carecia de un plan para abordar esta situacion y tampoco tenia
una estimacion de la dimension de las actuaciones a acometer.

Concesiones ordinarias

De acuerdo con el art. 64 de la LC, “la ocupacion de los bienes de dominio publico maritimo-terrestre
estatal con obras o instalaciones no desmontables estara sujeta a previa concesiéon otorgada por la
AGE” (y las comunidades auténomas de Catalufia y Andalucia, de acuerdo con los respectivos RD
de traspaso de competencias).

La concesién otorga un derecho de utilizacion o explotacion privativo del DPMT por un periodo de
tiempo que no excederd de 75 afios, incluyendo las prérrogas. A su vez, cabe afadir que las
concesiones son transmisibles mortis causa y, desde la entrada en vigor de la Ley 2/2013, también
inter vivos, previa autorizacion de la DGCM.

En el diagrama de flujos siguiente se recogen los hitos principales de la tramitacion de las
concesiones tramitadas a instancias de un interesado.

57 En el periodo fiscalizado, en virtud de la Orden TEC/1425/2018, de 17 de diciembre, de delegacion de competencias.
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DIAGRAMA DE FLUJOS N° 7
PROCEDIMIENTO PARA EL OTORGAMIENTO DE CONCESIONES SOBRE DPMT

Solicitud de Inicio Expediente ERED Tarsa et 7‘2;?92?:;2:‘95
Cancasion CNCO2 Lo !
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r Y » A

h 4 A4
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Presentacidn de solicitud presentada:
examen del proyecto /
Resolucién por Emision Tasa 065 Emisitn Tasa 066
Orden Ministerial por par
(delegacidn en Director General de Costas) Canon anual Replanteo
F Y

F 9

Apertura de un
plazo de consulta

Propuesta de
Servicios /Demarcaciones provinciales

A 4 A 4

- Indicacion de:
Elevacion de
propuestaa “aER
5 - Canon anual
Servicios Centrales —p
- Otras condiciones

Fuente: Elaboracion propia.

La DGCM facilité un listado en el que constaban 3.495 concesiones vigentes a 31 de diciembre de
2019. Sin embargo, se ha evidenciado un riesgo cierto de que diversos titulos de concesion que
figuran en ese listado hayan expirado a tenor de las debilidades de las funcionalidades de reporte
de DUNA, asi como que otras otorgadas por las comunidades autbnomas con competencias
transferidas, como se analiza en el epigrafe 11.3.5, no consten en el mismo, al no haberse
comunicado a la DGCM.

En relacién con esta cuestion, la DGCM no habia elaborado, en septiembre de 2021, el registro de
usos previsto en el art. 80 del RD 876/2014 y que abarcaria, entre otras, las concesiones vigentes
sobre DPMT. Ello supone una debilidad significativa de los procedimientos de control interno de la
DGCM que, ademas, afecta la proteccion del DPMT vy la identificacion de los usos del mismo.

En lo que respecta al procedimiento de tramitacién para el otorgamiento de concesiones, el art. 151
del RD 876/2014 prevé la existencia de un “pliego de condiciones generales”. Sin embargo, los
pliegos generales que se estan aplicando al tiempo de finalizar los trabajos de fiscalizacion fueron
aprobados por Orden de 8 de noviembre de 1985, del entonces Ministerio de Obras Publicas y
Urbanismo®®, aprobados con arreglo a las disposiciones vigentes con anterioridad a la LC. A este
respecto, los pliegos de condiciones particulares de las concesiones otorgadas en el periodo
fiscalizado contienen algunas modificaciones en relacion con el literal de la Orden de 1985, antes
referida, sin que conste una modificacion formal de la misma.

Como se muestra en el diagrama de flujos, el procedimiento de tramitacién de las concesiones
prevé un trdmite de informacién publica, asi como la emisién de informes de diversos 6rganos, tanto
de la AGE como de otras Administraciones Publicas. Cabe afiadir que el RD 876/2014 concede a
la Administracion la facultad de convocar procedimientos de concurrencia competitiva, “concursos”,

58 Orden de 8 de noviembre de 1985, del entonces Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo, por la que se aprueba el
pliego de condiciones generales para concesiones demaniales en las playas, zona maritimo-terrestre y mar territorial que
se otorguen al amparo del art. 10 de la Ley 28/1969, de 26 de abril, sobre costas.

INFORME DE FISCALIZACION APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 31/03/2022 70




TRIBUNAL DE CUENTAS

para otorgar concesiones, lo que suspende los procedimientos iniciados por solicitud de interesados
sobre la zona a la que se refieran.

Pese a que el plazo maximo para resolver solicitudes de concesiones es de seis meses, de acuerdo
con el RD 876/2014, el plazo promedio para resolver ha excedido ampliamente este periodo. Asi,
de los expedientes que disponen de fechas para efectuar el célculo, el periodo promedio de
resolucion en 2016, 2017, 2018 y 2019 fue, en todos los afios, superior a 500 dias, méas del doble
del periodo estipulado. De hecho, en las concesiones otorgadas en esos afios, desde que se produjo
la entrada del expediente en la Subdireccion General de DPMT, procedente de las unidades
territoriales, hasta que se resuelve el periodo superd, en todos los casos, los 365 dias. A este
respecto, la normativa de aplicacion prevé una desestimacion por silencio administrativo.

Cabe sefialar que el volumen de expedientes no es homogéneo entre las demarcaciones y servicios
provinciales, acusando alguno de ellos sobrecargas de trabajo muy significativas que dan lugar a
gue un alto numero de solicitudes contindien pendientes de resolucion, lo que no es acorde con la
obligacion genérica de resolver los procedimientos administrativos, enunciada en el art. 21 del
LPAC.

Por otra parte, se tramitaron 1.072 solicitudes de concesion en el periodo comprendido entre 2016
y 2020. A titulo ilustrativo, la demarcacién de costas de Baleares aport6 un listado de ambito interno
en el que figuraban 678 solicitudes efectuadas con arreglo al art. 152 del RD 876/2014
(concesiones) posteriores a 2005 pendientes de tramite en el seno de la propia demarcacion, lo que
revela el grado de desequilibrio de las cargas de trabajo.

De hecho, como se analiza en el subapartado 11.3.7, la DGCM ha tramitado reiteradamente encargos
a medios propios (a TRAGSATEC) para el apoyo en la tramitacion de expedientes de concesiones
de DPMT. Este apoyo se ha extendido tanto a las tareas que efectian las demarcaciones y servicios
provinciales como al que se realiza desde servicios centrales y comprende un amplio elenco de
aspectos: digitalizacion de documentos, estudio de planos y solicitudes, revisién de alegacion,
analisis del cumplimiento de la normativa de aplicacion, entre otros.

A su vez, la gestion de estos procedimientos, complejos de por si, se agrava ya que la informacion
gue arroja DUNA sobre los expedientes de solicitud de concesion no es suficientemente fiable, dado
gue contiene multitud de incongruencias, fechas ilégicas, documentacion incompleta, versiones
provisionales y definitivas no jerarquizadas ni ordenadas, entre otras deficiencias, lo que se ha
traducido en que las unidades administrativas de la DGCM hayan elaborado documentos de trabajo
al margen del sistema para el seguimiento de los procedimientos, asi como para el control de
tramites y, a su vez, ha dificultado seguir la pista de auditoria en los trabajos de fiscalizacion.

11.3.2.2. AUTORIZACIONES

El capitulo 1V del Titulo Il de la LC, arts. 51 y siguientes, regula las autorizaciones sobre el DPMT,
gue se desarrolla también en el capitulo IV del Titulo Il del RD 876/2014, arts. 110 y siguientes. En
sintesis, estan sujetas a autorizacién “las actividades en las que, aun sin requerir obras o
instalaciones de ningun tipo, concurran circunstancias especiales de intensidad, peligrosidad o
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rentabilidad, y asimismo la ocupacién del dominio publico maritimo-terrestre con instalaciones
desmontables o con bienes muebles™®.

El procedimiento para el otorgamiento de autorizaciones se desarrolla, al igual que en concesiones,
en el art. 110 y siguientes del RD 876/2014.

El otorgamiento de autorizaciones es competencia de las demarcaciones y servicios provinciales
de costas. No obstante, las comunidades autbnomas de Cataluiia y Andalucia tienen transferida la
competencia para este otorgamiento de autorizaciones, en los términos de sus respectivos
Estatutos de Autonomia y los Reales decretos de traspaso de competencias®®.
En relacién con las autorizaciones, la normativa hace una mencion especial respecto de:

- Autorizaciones para los servicios de temporada en playas.

- Autorizaciones de vertidos al mar.

- Autorizaciones para extraccion de aridos y dragados, previstas en el art. 126 y siguientes
del RD 876/2014.

En el sistema DUNA, para el periodo 2016-2020, aparece un total de 21.600 expedientes
relacionados con autorizaciones, de los cuales corresponden a solicitudes de otorgamiento:

- 6.617 autorizaciones de servicios de temporada en playas.
- 9.483 otras autorizaciones.

- 771 autorizaciones de servicios de temporada otorgadas por las comunidades autbnomas
con competencias transferidas.

- 3.254 otras autorizaciones transferidas.

En lo que respecta al procedimiento, pese a que el art. 151 del RD 876/2014 prevé la aprobacién
de un pliego general para autorizaciones, al término de los trabajos de fiscalizacion no se habia
aprobado por parte de la DGCM, por lo que cada demarcacién o servicio provincial establece los
gue resultan de aplicacion a las autorizaciones que se conceden.

Al igual que en lo que se refiere a concesiones, la Administracion puede acordar abrir un proceso
de concurrencia competitiva que suspenderia los procedimientos de solicitud de autorizacién
iniciados por solicitud de los interesados.

59 El art. 51.2 define el concepto de instalacion desmontable, sefialando que ostentan tal condicién aquellas que:

a) Precisen a lo sumo obras puntuales de cimentacién, que en todo caso no sobresaldran del terreno.

b) Estén constituidas por elementos de serie prefabricados, modulos, paneles o similares, sin elaboracion de materiales
en obra ni empleo de soldaduras.

¢) Se monten y desmonten mediante procesos secuenciales, pudiendo realizarse su levantamiento sin demolicion y siendo
el conjunto de sus elementos facilmente trasportable.

60 Real Decreto 62/2011, de 21 de enero, sobre traspaso de funciones y servicios de la Administracion del Estado a la
Comunidad Auténoma de Andalucia en materia de ordenacion y gestion del litoral Real Decreto 1404/2007, de 29 de
octubre, sobre traspaso de funciones y servicios de la Administracion del Estado a la Generalitat de Catalufia en materia
de ordenacion y gestion del litoral (autorizaciones e instalaciones maritimas) y Real Decreto 1387/2008, de 1 de agosto,
sobre ampliacién de funciones y servicios traspasados a la Generalitat de Catalufia por Real Decreto 1404/2007, de 29
de octubre, en materia de ordenacién y gestion del litoral.
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Autorizaciones de servicios de temporada en playas.

La tramitacion de la autorizacion de servicios de temporada en playas se rige por los arts. 113 y
siguientes del RD 876/2014), siendo el procedimiento en sintesis el reflejado en el siguiente
diagrama:

DIAGRAMA DE FLUJOS N° 8
PROCEDIMIENTO PARA LA AUTORIZACION DE SERVICIOS DE TEMPORADA EN PLAYAS

Solicitud Emision Tasa 066 Informacién:
Inicio Expediente del por - entes oficiales
Ayuntamiento Examen de proyecto - publica

» F Y A

Apertura de un
plazo de consulta

Recordatorio de la DG de Costas Revision de documentacion \
de apertura del plazo de presentacion de presentada;

solicitudes por Servicios de Temporada examen del proyecto /

Emisidn Tasa 065 Emisidn Tasa 066
por por
Canon anual Replanteo

Resolucidn del Expediente
por
Jefe de Demarcacion

Indicacidn de: \
- Plazo (hasta 4 afos)
- Importe de Canon /

Fuente: Elaboracion propia.

F 3 A

Cabe destacar que, preferentemente, la autorizacién para servicios de temporada en playas se
tramita por los ayuntamientos cuyo término municipal comprende una zona del litoral, aunque
excepcionalmente en ausencia de solicitud agrupada, los interesados pueden solicitarla
individualmente.

Otras autorizaciones

El resto de autorizaciones, con la salvedad de los vertidos al mar, se tramita, en lineas generales,
como muestra el siguiente diagrama de flujos:
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DIAGRAMA DE FLUJOS N° 9
PROCEDIMIENTO DE TRAMITACION DEL RESTO DE AUTORIZACIONES

Solicitud de Otras Inicio Expediente EEN R LT [FiiEmEE e
R por - entes oficiales
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Examen de proyecto - publica

A A A
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Jefe de Demareacidn Canon anual Replanteo

¥ 3 [y

v
Indicacin de: \

-Plazo
-Importe de Canon /

Fuente: Elaboracion propia.

En el conjunto autorizaciones distintas de las previstas en categorias especificas se incluyen un
amplisimo elenco de actuaciones: eventos deportivos, rodajes cinematograficos, intervenciones
especificas, investigaciones.

Una circunstancia que se ha advertido, principalmente en relacién con actividades puntuales, es la
adopcion del acuerdo de autorizaciéon con posterioridad a la celebracion del evento.

11.3.2.3. OTRAS FIGURAS: ADSCRIPCIONES, RESERVAS Y SERVIDUMBRES

Adscripciones

La adscripcion, de acuerdo con la LC, consiste en “destinar bienes de dominio publico maritimo-
terrestre a las CCAA para la construccion de puertos y vias de transporte de titularidad de aquéllas,
o de ampliacion o modificacion de las existentes” (arts. 49 y 50 de la LC) y arts. 104 y siguientes del
Reglamento de Costas (RD 876/2014).

En DUNA consta que se tramitaron 46 adscripciones en el periodo comprendido entre 2016 y 2020.
De las pruebas efectuadas en el curso de la fiscalizacion se desprenden las siguientes cuestiones:

- El sistema DUNA no permite detallar si los expedientes que se tramitan corresponden a obra
nueva, ampliacién o modificacion de la infraestructura, que son los tipos de adscripciones
segun la LC. Ademas, la informacién contenida en el sistema sobre este procedimiento es,
en lineas generales, poco detallada, lo que requiere acudir a los documentos en los que se
fundamenta la adscripcion.

- No queda traza en la aplicacion de la revision por los agentes y vigilantes de costas de la
comprobacion del cumplimiento de algunos de los aspectos mas significativos de las

INFORME DE FISCALIZACION APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 31/03/2022 74



TRIBUNAL DE CUENTAS

adscripciones (superficie maxima, aguas residuales, conducciones eléctricas) de acuerdo
con el RD 876/2014 (Reglamento de la Ley de Costas). Como evidencia de las dificultades
en el control de adscripciones, se identifico un expediente (ADS01/15/03/0002) en el que se
produjo la emisién de liquidacion por los cuatro ejercicios anteriores en un solo acto, ya que
no se habia advertido la realizacién del hecho imponible con anterioridad.

- El sistema mostraba 540 expedientes abiertos de adscripciones en septiembre de 2021. De
ellos, 220 expedientes constaban sin actuaciones en el sistema desde una fecha anterior a
2015. Cabe resaltar que los cinco expedientes de reversion de adscripciones del sistema,
uno, de 2007, dos de 2011 y otros de 2016, siguen activos, transcurridos varios afios desde
la Gltima actuacion registrada®?.

- Se ha advertido una inadecuada cumplimentacion de la informacién en el sistema DUNA,
con expedientes con campos en blanco, o incoherentes entre si, lo que impide conocer la
situacion real del expediente (como por ejemplo ADSO01/**/**/**06 0 ADSOL/**/**[**Q2).

- Las comunidades autbnomas (con la excepcion de una, que si lo hace), no convocan a las
demarcaciones y servicios provinciales de costas al Acta y Plano de Reconocimiento Final
de las Obras, pese a que es una comprobacion preceptiva de la Ley de Costas en la que los
representantes de la AGE comprueban que las actuaciones realizadas sobre el DPMT se
corresponden con lo proyectado. Tampoco estdn remitiendo a la DGCM ni a sus
demarcaciones y servicios provinciales las concesiones que otorgan en las zonas que han
sido objeto de adscripcion (puertos autonémicos, carreteras, entre otros). Como
consecuencia de ello, existe el riesgo de no estar liquidando la tasa a favor de la AGE que
corresponderia por las concesiones efectuadas por las comunidades autébnomas a terceros
en zonas adscritas del DPMT (art. 106.4, dltimo inciso del RD 876/214).

- Se advierten ciertas disfunciones en el iter temporal de la tramitacion de los expedientes, asi
en el expediente ADSO01/**/**/**01 habria tardado 544 dias en firmarse el acta de adscripcion
desde la fecha de emision del informe favorable. Sin embargo, la fecha de resolucién de
establecimiento del canon se dictd dos afios después (15/01/2015) de la fecha de firma del
acta.

Reservas

El art. 47 de la LC reconoce a la AGE la facultad de “reservarse la utilizacion total o parcial de
determinadas zonas del DPMT exclusivamente para el cumplimiento de fines de su competencia”.
De acuerdo con ese precepto y con el art. 102 del RD 876/2014, la reserva “podra ser para la
realizacion de estudios e investigaciones, o para obras, instalaciones o servicios” y debera
acordarse por el Consejo de Ministros. De las actuaciones efectuadas sobre procedimientos de
reserva se desprende lo siguiente:

- Solo se han tramitado 128 expedientes de reservas desde 2005 y, de ellos, 28 son
posteriores a 2015.

- En lineas generales, la informacion cumplimentada en varios de los campos relevantes de
los expedientes de reserva en la aplicacion DUNA (nombre solicitante reserva, fecha de
informe, fecha acuerdo Consejo de Ministros) es incompleta, o incoherente (muchos

61 Expedientes: ADSO01/**/**/0001-ADS02/01, ADS01/**/**/0010-ADS02/01, ADSO01/**/**/0061-ADS02/01,
ADSO01/**/**/0004-ADS02/01 y ADS01/**/**/0008-ADS02/01.

INFORME DE FISCALIZACION APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 31/03/2022 75




TRIBUNAL DE CUENTAS

expedientes indican informe desfavorable pero luego hay acuerdo del Consejo de Ministros),
lo que genera dudas sobre la fiabilidad de la informacion.

- Peseaque elart. 102.2 del RD indica que “[La Reserva] se limitara al tiempo necesario para
el cumplimiento de los fines”, ni en los propios acuerdos de reserva analizados ni en el disefio
de campos para esta clase de expedientes en DUNA, se ha establecido una fecha de
finalizacion de esta, que conlleve una posterior supervision de su cumplimiento, limitdndose
a indicar que la reserva se extendera por el “tiempo necesario para la realizacion de las
obras”. A su vez, ni en los propios acuerdos ni en la aplicacion se ha establecido la fecha de
finalizacion de la reserva, pese a que lo prescribe el precepto, limitandose a definir fechas
genéricas (se extendera por el “tiempo necesario para la realizacion de las obras”). También
se han identificado procedimientos que no han tenido continuidad, como el expediente
RES01/17/20/0001 sin ningun avance desde febrero de 2018.

- Dada la naturaleza del tramite resulta excepcional que se giren liquidaciones de canones o
tasas en el marco de reservas. De hecho, se ha identificado una Unica liquidacion en el
marco de expedientes de reservas con la particularidad de que el expediente se inicié en
2007 y la tasa se liquidé en el afio 2021%2, lo que no se compadece con una duracion
razonable de un procedimiento, sin que, ademas, conste su notificacion. A este respecto, la
revision del expediente precisé acudir a fuentes externas ya que la informacion registrada
en DUNA estaba incompleta y no permitia identificar la pista de auditoria del mismo.

Servidumbres

El capitulo Il del Titulo Il de la LC regula las servidumbres legales que afectan a los terrenos
contiguos al DPMT: servidumbres de proteccién, de transito y de acceso al mar.

El sistema DUNA mantiene registrados 35.589 expedientes, de los cuales 12.504 corresponden al
periodo 2016-2020. Estos han dado lugar a 213 liquidaciones de tasas con diferentes hechos
imponibles (vinculadas a solicitudes de los ciudadanos relacionadas con servidumbres): examen de
proyectos a realizar en zonas de servidumbre, inspeccién y replanteo de obra o copias de
documento.

Del andlisis efectuado se desprende, nuevamente, que existen campos de informacion relevantes
gue estan vacios como fecha de registro de solicitud, fecha de resoluciéon, Namero de Identificacion
Fiscal (NIF) del solicitante, etc. lo que menoscaba la utilidad de la informacion del sistema para la
toma de decisiones.

A su vez, el disefio del sistema informéatico agrupa los cuatro tipos de procedimientos en un solo
reporte. Por Ultimo, se ha advertido una discrepancia entre el importe liquidado de una tasa segun
el sistema y el que figura en el modelo de ingreso normalizado emitido®3.

62 Expediente RES01/**/**/**01, correspondiente a una planta desaladora.

63 En el expediente SER01/15/30/0105 no coincide la cantidad liquidada (274,92 euros) que figura en el sistema con el
modelo 990 escaneado que se ha incorporado en la aplicacion (91 euros), debido a que no se procesoé por el sistema
adecuadamente los conceptos liquidados. En este sentido, fueron tres los conceptos que se registraron en DUNA para su
liquidacion al sujeto pasivo, aunque se trataba de una Unica actuacién. La diferencia en el importe (175 euros) fue
tramitado por la via de apremio, aunque se cancel6 este expediente al advertir el error.

INFORME DE FISCALIZACION APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 31/03/2022 76



TRIBUNAL DE CUENTAS

En otro expediente, SER01/19/03/0105 no se ha podido verificar cual ha sido el criterio para
cuantificar el importe liquidado al sujeto pasivo, ya que el sistema no permite obtener una copia ni
acceder al modelo emitido en su momento.

11.3.3. Infracciones y sanciones

La LC dedica el titulo V a la regulacién el régimen sancionador (arts. 90 y siguientes), que se
desarrolla, asi mismo, en el titulo V del RD 876/2014. En el referido titulo de la LC, se recoge un
catalogo de infracciones que se califican como muy graves, graves y leves, con detalle de las
sanciones que corresponde acordar en cada caso. La competencia para dictar las resoluciones
sancionadoras esta atribuida en funcién de la cuantia de la sancién pecuniaria que proceda®*. A su
vez, las comunidades auténomas y los alcaldes-presidentes pueden sancionar con fundamento en
la LC con arreglo a sus respectivas competencias.

La LC, ensu art. 95 recoge la obligacién del infractor, adicional a la sancion que proceda, de restituir
el espacio a su estado anterior, con la indemnizacion de dafios irreparables y perjuicios causados.

Supletoriamente, y en lo que respecta al procedimiento, se aplicara la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
de Procedimiento Administrativo Comun. A este respecto, el procedimiento de tramitacion de los
procedimientos sancionadores motivados por infracciones de la LC se acomoda, en lineas
generales, al régimen general, iniciandose los procedimientos sancionadores por acuerdo,
generalmente, de la demarcacion o servicio provincial de costas. En lineas generales, el
procedimiento de tramitacion de un expediente sancionador se recoge en el siguiente diagrama de
flujos:

64 Jefe del servicio periférico, hasta 60.000 euros, director general, hasta 300.000 euros, ministro, hasta 1.200.000 euros
y Consejo de Ministros, mas de 1.200.000 euros.

INFORME DE FISCALIZACION APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 31/03/2022 7



TRIBUNAL DE CUENTAS

DIAGRAMA DE FLUJOS N° 10
PROCEDIMIENTO DE TRAMITACION DE SANCIONES DE LA LEY 22/1988 DE COSTAS

BEER Inicio Expediente
SANO1

A

Emisién Modelo 069
con Importe Reducido:
- por pronto pago

- por asuncién de culpa

A 4 A A

Presentacion de denuncia
por parte de:

- vigilantes de costas

- guardia civil

- otros

Incoacion del Expediente sancionador:
- Nombramiento de 6rgano
instructor
- Pliego de Cargos

En funcion de si el infractor abona la
Modelo 069 con importe reducido en
plazo

A

( Propuesta de Resolucion
A
En funcién de si el infractor abona la
Se pierde el derecho a la Modelo 069 con importe reducido en
reduccion por Asuncion de culpa plazo

Emisién Modelo 069
con Importe Reducido:
- por pronto pago

r'y RESOLUCION

sI/ NO

A

C Resolucion Emisién Modelo 069 C RESOLUCION )
Se pierde el derecho a la
reduccion por Pronto Pago

Fuente: Elaboracion propia.

En el ambito de la LC, la mayor parte de los procedimientos sancionadores proceden de trabajos
de vigilancia de los agentes medioambientales y vigilantes destinados en las demarcaciones y
servicios provinciales. En segundo lugar, un nimero significativo de procedimientos sancionadores
procede de la Guardia Civil, principalmente de sus servicios de proteccion de la naturaleza y
maritimo. En proporcién menor se reciben denuncias o comunicaciones de entidades locales o
comunidades auténomas.

Las denuncias y comunicaciones ajenas a los servicios de vigilancia de costas se someten a un
andlisis previo por parte de las unidades periféricas (demarcaciones y servicios provinciales) con el
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fin de dilucidar de manera preliminar si los hechos comunicados son susceptibles de constituir una
infraccion de la LC.

De los trabajos de fiscalizacion se han deducido los siguientes riesgos:

- Pese a que DUNA fue disefiado para incorporar una clase de tramite (SANO2) para recoger
las denuncias, se ha evidenciado que no hay una practica homogénea en su utilizacion, de
tal suerte que no todas ellas se registran, existiendo el riesgo de que no se cursen
procedimientos sancionadores en casos procedentes, lo que supone una posible debilidad
de control interno al quedar como Unica traza el registro administrativo y no figurar en el
sistema de gestion.

- La dotacion de personal de vigilancia es limitada, especialmente en ciertas zonas
geograficas, por lo que existe el riesgo de que hechos y circunstancias que potencialmente
pueden ser constitutivas de infraccion no sean advertidas en el curso de las actuaciones de
vigilancia.

- En la mayor parte de las demarcaciones y servicios provinciales la dotacién de personal
existente con perfil funcional familiarizado con la tramitacion de procedimientos
administrativos es escasa, por lo que existe un riesgo de que no se puedan tramitar en
tiempo todas las denuncias y hechos sancionables. De hecho, como ya se advertido en
relacién con los derribos (epigrafe 11.3.1), en ocasiones, se han advertido debilidades en el
impulso de oficio de los expedientes por falta de medios.

En DUNA constaban, al cierre de los trabajos de fiscalizacién, un total de 86.604 expedientes
sancionadores registrados que se agrupan en tres categorias distintas: SAN 01, SAN 02 y SAN
03%, correspondiendo a la primera categoria en torno al 75 % de los expedientes. De ellos, 20.551
corresponden al periodo 2015-2021. En el cuadro siguiente, se muestra, agrupado por motivacion
del expediente sancionador, el nimero de expedientes grabados en 2019, con el importe medio de
la sancién propuesta y el importe agregado de las sanciones propuestas para cada categoria.

65 Categorias internas para clasificar los expedientes a efectos de su tramitacion en el seno de la aplicacion DUNA:
- SAN 01: Categoria general de procedimientos sancionadores.
- SAN 02: Denuncias.
- SAN 03: Explotaciones sin titulo habilitante.
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CUADRO N°9

TRIBUNAL DI

TIPOS DE EXPEDIENTES DE PROCEDIMIENTO SANCIONADOR

EJERCICIO 2019

CUENTAS

(N° de expedientes/Importes euros)

. . . Total Importe Importe.Medio
Tipo de Expediente. Total Expedientes Sancion (euros) Expediente
(euros)

Circulacion y Estacionamiento Vehiculos en Playa 1.620 208.008,64 128
Acampadas en DPMT 374 91.656,87 245
Ocupacion del DPMT 195 565.078,92 2.898
Sin identificar 112 2.512,56 22
Obras no Autorizadas en DMPT 90 1.239.195,69 13.769
Instalaciones no autorizadas en DPMT 65 328.206,66 5.049
Incumplimiento de Condiciones del Titulo Admtvo. 25 6.970,48 279
Otros 9 26.174,00 2.908
Obras no Autorizadas en Transito 8 510,87 64
Interrupcion de Accesos Publicos 8 60.000,00 7.500
Obras no Autorizadas en DMPT ni en Transito 5 5.435,56 1.087
Vertidos 5 3.000,00 600
Extraccion de aridos 4 5.252,00 1.313
Publicidad 2 13.950,00 6.975
TOTAL 2.522 2.555.952,25 N/A

Fuente: Duna.

* El gestor no ha indicado en Duna el tipo de expediente

Como se puede apreciar, las mas frecuentes son las que proceden del estacionamiento y acceso
de vehiculos al DPMT, aunque los importes mayores corresponden a obras no autorizadas en el
DPMT. Cabe sefialar que En el subepigrafe 11.3.4.4 se analiza en detalle la gestion de los ingresos

no tributarios procedentes de expedientes sancionadores tramitados por la DGCM.

Del analisis de la tramitacion de los expedientes sancionadores se han desprendido las siguientes

incidencias:

- No existe homogeneidad en la aplicacion de las reducciones recogidas en el art. 85 de la

Ley 39/2015, de 1 de octubre, del

Procedimiento Administrativo Comun de

las

Administraciones Publicas, ya que en determinados expedientes se han aplicado
reducciones acumulables del 25 % por aceptacion de la responsabilidad y abono antes de
la finalizacién del expediente, respectivamente, mientras que en la mayor parte de los
servicios provinciales se aplica un 20 % de reduccion. Pese a que la aplicacion de este
mecanismo es muy frecuente, no se habia elaborado un texto o modelo comun para todas
las unidades de la DGCM que fuera insertado en los acuerdos de incoacién de

procedimientos sancionadores.

- Tampoco existia homogeneidad en las préacticas seguidas en el registro de estos
expedientes en la aplicacion DUNA, de tal suerte que se codificaban con criterios diferentes
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en los servicios provinciales y demarcaciones. Ello dificulta el seguimiento de los
expedientes y también el andlisis global de la situacién de los expedientes, ya sea para el
ambito general de la DGCM, por servicio periférico o, incluso, por categoria de expediente.

- Se ha identificado, en ocasiones un insuficiente grado de precision en la tramitacion de
algunos expedientes sancionadores: no identificacion de los preceptos legales y
reglamentarios que fundamentan la tramitacién del expediente sancionador, no calificacion
de la infraccion presunta infraccion como grave o leve®® entre otras deficiencias®’.

[1.3.4. Gestion de los ingresos presupuestarios provenientes de la gestion del DPMT

La DGCM es el 6rgano gestor de dos clases de ingresos que provienen de la actividad del érgano
y de sus funciones en relacién con el DPMT:

- Tasas y canones de naturaleza tributaria (modelo 990), relacionados con direccién de obras
en el DPMT (modelo 990, cédigo 063); concesiones y autorizaciones sobre el DPMT (modelo
990, cddigo 065), asi como emisidn de certificados 0 examen de proyectos o replanteos e
inspeccion de obras (modelo 990, codigo 066) y explotacion de obras y servicios (modelo
990, codigo 064), que se imputan al concepto 301 del presupuesto de ingresos de la AGE.

- Ingresos no tributarios procedentes de sanciones pecuniarias de la LC (modelo 069), que se
imputan al concepto 392 del presupuesto de ingresos de la AGE.

Las tasas, de acuerdo con el art. 6 de la Ley 8/1989, de 13 de abiril, de Tasas y Precios Publicos,
en la redaccidn vigente tras la entrada en vigor de la Ley 25/1998, de 13 de julio, de modificacion
del Régimen Legal de las Tasas Estatales y Locales y de Reordenacién de las Prestaciones
Patrimoniales de Caracter Publico y 2.2 a) de la Ley 58/2003, de 17 diciembre, General Tributaria,
respectivamente, son ingresos de naturaleza tributaria que se exigen, entre otros, “por la utilizacién
privativa o el aprovechamiento especial del dominio publico” y por la “prestacién de servicios”.

Ambas categorias de ingresos se gestionan en fase voluntaria por los 6rganos de la propia DGCM?®8
y en fase ejecutiva por la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria (en adelante AEAT), de
acuerdo con las reglas previstas en la LGP, en el RD 939/2005, de 29 de julio, por el que se aprueba
el Reglamento General de Recaudacién (RD 939/2005) y su normativa de desarrollo®®.

66 Verbigracia expediente SANOL/**/**/**10.

67 SANO1/**/**[**01: El importe propuesto no se deduce de la aplicacion de los criterios de aplicacion de las normas que
se describen en el propio pliego. Ademas, en la traza informatica del expediente en la aplicacion no se vinculan los
requerimientos e inspecciones efectuados en 2017 con el expediente sancionador impulsado en 2020, pese a existir una
identidad en el emplazamiento al que se refiere el expediente y la situacion de hecho que se pretende corregir y que
motiva la sancién, lo que supone un riesgo de pérdida de la pista de auditoria y de continuidad del expediente.
Adicionalmente, transcurridos 4 afios desde la identificacion de la utilizacion del DPMT al margen de titulo habilitante, la
situacion continda sin corregirse y, al tiempo de finalizarse los trabajos de fiscalizacién, también se habia superado el
periodo de 6 meses desde la remision del pliego de cargos al presunto infractor para el tramite de audiencia, sin que se
hubiera siquiera emitido propuesta de resolucion, lo que supone un riesgo de caducidad del expediente sancionador.

68 Sin perjuicio de los supuestos en los que las Delegaciones de Economia y Hacienda expiden los documentos de ingreso
069 en aplicacion del articulo sexto de la Orden PRE/1064/2016 y la Resolucion de 26 de diciembre de 2017, conjunta de
la Intervencion General de la Administracion del Estado y de la Secretaria General del Tesoro y Politica Financiera:
concesion de aplazamientos y fraccionamientos o problemas transitorios del 6rgano gestor, entre otros casos.

69 Los modelos y el procedimiento para pago de las tasas de este Ministerio por medios electronicos se aprobaron por
Resolucion de 11 de diciembre de 2017, de la Subsecretaria del MAPAMA, publicada en el BOE de 14 de diciembre de
2017.
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1.3.4.1. TASAS POR DIRECCION, INSPECCION Y EXPLOTACION DE OBRAS PROMOVIDAS
POR LA DGCM

En el @mbito de MITERD y, en particular, de la DGCM, se siguen liquidando dos tasas que provienen
originariamente de normas anteriores a las leyes 8/1989, de 13 de abril, de Tasas y Precios Publicos
y 25/199 de 13 de julio, de modificacién del Régimen Legal de las Tasas Estatales y Locales y de
Reordenacion de las Prestaciones Patrimoniales de Caracter Publico, aunque se incluyeron en la
disposicidn final primera (tasas vigentes en el ambito estatal) de la Ley 25/1998, de 13 de julio, de
modificacion del Régimen Legal de las Tasas Estatales y Locales y de Reordenacion de las
Prestaciones Patrimoniales de Caracter Publico:

- Latasa por gastos y remuneraciones en direccion e inspeccioén de las obras promovidas por
la DGCM, regulada por el Decreto 137/1960 (BOE de 5 de febrero de 1960). Esta tasa grava
trabajos facultativos del Ministerio sobre obras ejecutadas por encargo del propio Ministerio
(contratos de obra): replanteo, direccion e inspeccidn de obras, revisiones de precios, entre
otras, que se calculan sobre un porcentaje de las certificaciones de las obras ejecutadas. Se
ingresaron 142 liquidaciones de esta tasa en 2019, por un importe total 885.501 euros con
arreglo al modelo 063.

- Latasa por explotacion de obras y servicios, prevista en el Decreto 138/1960, de 4 de febrero
(BOE de 5 de febrero de 1960). Esta tasa grava la prestacién de trabajos facultativos,
declaracion e inspeccién de la explotacion de las obras y servicios publicos. En 2019 se
ingresaron cuatro liquidaciones con arreglo al modelo 064 de aplicacion a esta tasa, por un
importe total de 768 euros, habiéndose detectado por este Tribunal que el concepto por el
gue se abonaron no corresponde al modelo 064, sino a los correspondientes a la ocupacion
y desarrollo de actividades en el DPMT (modelos 065 y 066)°.

La escasa cuantia ingresada en concepto de tasa por gastos y remuneraciones en direccion e
inspeccion de las obras, que ademas implica una carga de gestién a los servicios de proyectos y
gue se liquida a contratistas de la propia Administracion, por lo que, previsiblemente se financiaran
con los recursos abonados por la DGCM en el marco del contrato administrativo, determina que la
pervivencia de este tributo no esta justificada, habida cuenta de que las actividades de inspeccién
y direcciéon de las obras contratadas son inherentes a la promocion de obras publicas a través de
contratos administrativos, sin que se haya analizado la oportunidad de su mantenimiento en vigor.

La escasa precision con la que se define el hecho imponible de la tasa prevista en el Decreto
138/1960, de 4 de febrero, asi como su nula significacién desde el punto de vista cuantitativo, en el
ambito de la DGCM, conducen a considerar que no existe tampoco justificacion alguna para el
mantenimiento de este tributo.

A su vez, la regulacién del destino de los ingresos de esas tasas (art. sexto de los Decretos 137 y
138 de 1960), literalmente para financiar retribuciones complementarias del personal facultativo de
los ministerios u otros gastos de personal, no resulta aplicable ya que no es acorde con el principio
de no afectacion de los ingresos publicos (art. 27.3 de la LGP) ni existe tampoco una excepcion en
ninguna norma con rango de ley que ampare su destino para esta finalidad ya que, de hecho, las
retribuciones del personal de la DGCM se financia con los créditos del capitulo | de los PGE
asignados en cada ejercicio.

70 Justificantes nimero 9900*****6880, 9900*****6896, 9900*****6905 y 9900****6914.
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1.3.4.2. LIQUIDACION DE LOS CANONES Y TASAS DEVENGADOS POR OCUPACION O
EXPLOTACION DE ZONAS DE DPMT, ASi COMO OTROS PREVISTOS EN LA LC

El art. 84 de la LC senala que “toda ocupacién o aprovechamiento del dominio publico
maritimo-terrestre en virtud de una concesion o autorizacion, cualquiera que fuere la Administracion
otorgante, devengara el correspondiente canon en favor de la AGE”. A su vez, el art. 86 de dicha
Ley establece que “se abonaran tasas a percibir por la Administracion como contraprestacion a las
siguientes actividades realizadas por la misma”, entre otras:

- Examen de proyecto en autorizaciones y concesiones.

- Replanteo e inspeccion de obras.

- Copia de documentos.

Canon por ocupacién y explotacién del DPMT

Centrandose especificamente en los cdnones de mayor importancia, desde el punto de vista
cuantitativo, que son los liquidados por ocupacion o explotaciéon del DPMT, cabe destacar que se
rigen por las siguientes normas:

- Arts.84y85delalLC.

- Arts. 181 y siguientes del RD 876/2014.

- Orden de 30 de octubre de 1992 del entonces Ministerio de Obras Publicas (BOE de 9 de
diciembre), por la que se determina la cuantia del canon de ocupacion y aprovechamiento
del dominio publico maritimo-terrestre, establecido en el art. 84 de la LC.

Los hechos imponibles que da lugar a la exigencia del canon son dos:

- Ocupacién del DPMT.

- Aprovechamiento de los bienes del DPMT.

Por su parte, la liquidacién de los canones por ocupacion y aprovechamiento del DPMT parte de
dos fuentes:

- Titulos otorgados en el gjercicio.

- Titulos otorgados con vigencia en el ejercicio, cuyas cuantias han sido actualizadas.
En relacion con los titulos con vigencia plurianual, se ha advertido que es frecuente que las
demarcaciones y servicios provinciales partan de listados de titulos vigentes en su territorio, ajenos

al sistema DUNA, para identificar los sujetos pasivos a los que procede liquidar los canones. Esta
circunstancia, agudizada por las carencias de medios y las deficiencias de la aplicacion DUNA
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supone un riesgo de que no se liquiden todos los ingresos que correspondan’, asi como una posible
duplicidad de tareas, circunstancia que se ha evidenciado en el curso de los trabajos.

En lo que respecta a las reglas para la cuantificacién del hecho imponible de la ocupacion del DPMT,
esto es, la fijacion del canon, se toma como referencia el mayor de los tres valores siguientes:

- Elvalor catastral.
- El comprobado por la Administracion a efectos de cualquier tributo.

- El precio, contraprestacion o valor de adquisicion declarados por los sujetos pasivos,
aplicables a los terrenos contiguos a sus zonas de servidumbre que tengan un
aprovechamiento similar a los usos que se propongan para el dominio publico.

A su vez, se contempla en la norma que el valor resultante “sera incrementado con el importe medio
estimado de los beneficios netos anuales, antes de impuestos, que sea previsible obtener en la
utilizacion del dominio publico [...]” que no sera “inferior al 20 % de la inversion realizada”. El calculo
“se realizara teniendo en cuenta los estudios econémicos que facilite el solicitante de la concesion
0 autorizacién, asi como las informaciones que pueda recabar y las valoraciones que pueda efectuar
la Administracion otorgante”.

Por su parte, en el caso de ocupaciones efectuadas por infraestructuras (saneamiento, energéticas,
comunicaciones, entre otras) se ha definido un importe que tienen en consideracién la superficie
ocupada, dependiendo de si se sitda en el mar territorial 0 en la zona costera. A su vez se ha definido
un criterio para el supuesto de los cultivos marinos’?. En lo que respecta al “aprovechamiento de
bienes del DPMT”, la fijacion del canon tomara como referencia el valor de mercado de los
materiales aprovechados.

El tipo de gravamen a aplicar a los valores previamente calculados es del 8 % de la base imponible
para las ocupaciones y el 100 % en el caso del aprovechamiento de los bienes del DPMT"3.

En relacién con los procedimientos aplicados para la cuantificacion de los canones de ocupacién
del DPMT, las Intervenciones Regionales y Territoriales de la IGAE en sucesivos informes de control
financiero sobre servicios provinciales y demarcaciones de costas han puesto de manifiesto en sus
informes incidencias relacionadas con los procedimientos del calculo del canon, bien porque
parametros utilizados para la cuantificacion de los canones no estan suficientemente sustentados o
porque los célculos efectuados no son acordes con la normativa de aplicaciéon. Una de las
cuestiones puestas de manifiesto se refiere a que no se puede asegurar la fiabilidad de las
estimaciones sobre “beneficios netos anuales [...] que sea previsible obtener en la utilizacion del
DPMT durante un periodo de diez anos”, ya que las demarcaciones y servicios provinciales no
tienen medios para comprobar la informacién aportada por los solicitantes. A su vez, la aplicacion
de los criterios sobre el mayor de los tres valores enunciados implica, en ocasiones, cargas de

1 En los expedientes CNCO2/**/**/**16 y CNCO02/**/**/**54, en 2020 se liquidan los ejercicios 2017 a 2020, y en el
expediente CNC02/96/35/0055 se liquidaron los ejercicios 2016 a 2020. Liquidaciones de tres y cuatro ejercicios atrasados
se han identificado en los expedientes CNC10/**/**/**03, CNC22/**[**[**Q1, CNC**/**/11**011, CNC22/**[**[**Q1 y
CNC22/*x[**[**12,

72 En el caso de la ocupacién y aprovechamiento del DPMT de cultivos marinos, la fijacion del canon se compone de un
importe fijo (0,006 euros) por m? de superficie ocupada, incrementado por los rendimientos, el cual sera un importe fijo
por m? de superficie ocupada segun tipo de cultivo marino, que se dividen en tres categorias.

73 El canon esta sujeto a reducciones, para ocupaciones destinadas al uso publico gratuito (90 %), 75 % para actividades
nautico deportivas no lucrativas y el 40 % en caso de acuicultura sostenible.
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trabajo significativas, teniendo en cuenta, ademas, que los servicios provinciales no siempre
disponen de funcionarios con perfiles funcionales adecuados para este tipo de tareas.

El andlisis de los datos sobre calculo de canon existentes en DUNA refleja que la aplicacién no
solicita esos valores iniciales para el célculo del valor de ocupacién, por lo que de los trabajos
realizados se ha desprendido que los servicios provinciales y demarcaciones realizan los calculos
en hojas de trabajo al margen de la aplicacion DUNA, limitandose a introducir los valores finales
para la aplicacion del tipo de gravamen. Con estas magnitudes, la emision de los modelos si se
encuentra automatizada.

La configuracion de la gestion de la recaudacion del canon se estructura del siguiente modo:

- El devengo del canon tendra caracter anual y se producira con el otorgamiento inicial de la
concesion o autorizacion, que sera exigible en la cuantia que corresponda y en los plazos
gue se sefialen en las condiciones de dicha concesion o autorizacién. No obstante, se ha
apreciado la existencia de divergencias en la practica que se sigue en relacion con la
liqguidacion de canon por periodos posteriores a la expiracion de la concesion, de tal suerte
gue hay demarcaciones y servicios provinciales que no liquidan el canon una vez expirado
el plazo, mientas que otros si lo hacen. Uno de los argumentos que se utilizan para continuar
liquidando el canon una vez expirado el periodo concesional es evitar el enriquecimiento
injusto de quién ocupa el DMPT sin titulo valido, evitando privilegiar ademas a quien no ha
cumplido su obligacién de restaurar el entorno a su estado original’.

- Seréa exigible en la cuantia que corresponda y en los plazos que se sefalen en las
condiciones de dicha concesién o autorizacion. A este respecto, el momento temporal de
exigibilidad del canon se determina en las condiciones de otorgamiento del titulo (concesién
0 autorizacion), siendo frecuente que se configure con caracter anticipado y semestral.

En este sentido, del analisis de las liquidaciones emitidas se desprende una dispersion muy
significativa en cuanto a la aplicacion del “caracter anticipado”. Asi, en la misma demarcacién o
servicio provincial se han identificado expedientes de la misma naturaleza liqguidados en enero y
otros en junio (correspondientes al primer semestre del afio) ”°. De esta manera, la preparacion de
las liquidaciones se hace individualmente, siendo las automatizaciones de alcance muy limitado. A
su vez, se han advertido concesiones y autorizaciones por las que no se ha generado una
liquidacion del canon u otras en las que la omision en un ejercicio de la liquidacion fue subsanada
mediante la liquidacion de varios ejercicios al mismo tiempo. Por tanto, las deficiencias en la
configuracién de los motores de blusqueda y reporte de la aplicacién, junto a que los registros
contienen incoherencias o errores, incrementan el riesgo de error y requieren trabajos de depuracion
de los listados, al margen del sistema, para poder realizar los tramites sobre los sujetos pasivos que
procede.

Esta circunstancia no es una buena practica y podria no ser acorde con los principios de
coordinaciéon y seguridad juridica, puesto que dificulta a los sujetos pasivos su planificacién
financiera. Ademas, es indicativo de las propias dudas de demarcaciones sobre la informacién que
esta volcada en el sistema DUNA que permite generar de forma automatica la lista de liquidaciones
a emitir en los expedientes de autorizaciones y concesiones plurianuales o del desconocimiento de
estas funcionalidades para su aprovechamiento en la gestion diaria. De hecho, el sistema no es
totalmente automatico y exige la validacion de la demarcacion para la emision de los canones del

74 Argumento que se contiene en la Sentencia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo de 15
marzo de 1990 (RJ 1990\1820).

75 Expediente CNO2/**/****Q1.
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listado. En suma, pese a las similitudes con otros tributos periddicos sustentados en listas
cobratorias o liquidaciones masivas, no se ha previsto el establecimiento de un sistema de
recaudacion automatizados por padrones o listas cobratorias que permita reducir las cargas de
gestion.

Tasas exigidas por prestaciones de servicios relacionadas con el DPMT

Las tasas que se devengan como contraprestacion de las actividades realizadas por la
Administracion en relacion con el DPMT se rigen por las siguientes normas:

- Arts.86y87delalLC.

- RD 735/1993, de 14 de mayo, por el que se acuerda la aplicacién y se desarrolla la
regulacion de las tasas por prestaciones de servicios y realizacion de actividades en materia
de dominio publico maritimo-terrestre.

Los hechos imponibles son los siguientes:
a. Examen del proyecto en la tramitacion de solicitudes de autorizaciones y concesiones.

b. Replanteo y su comprobacién en las obras que se realicen sobre el DPMT y sus zonas de
servidumbre, y su inspeccién y reconocimiento final.

c. Aportacion de estudios o documentacion técnica, a solicitud de interesados.

d. Practica de deslindes, delimitaciones y otras actuaciones técnicas y administrativas, a
instancia de los peticionarios.

e. Copias de documentos.

El art. 87 determina que “la base imponible estara constituida por los costes directamente
imputables a la prestacion del servicio realizado”, siendo el tipo de gravamen del 100 % del valor
de la base imponible. A su vez, la obligacién de satisfacer las tasas nace para los solicitantes en el
momento de ser admitida por la Administracién la prestacion del servicio, siendo exigible en el plazo
gue se fije a partir de la fecha de notificacién de la liquidacion.

La LC, a su vez, en su art. 86 prevé la exigencia de tasas por otras actividades relacionados con,
prestacion de servicios y realizacion de actividades en materia de DPMT, como ya se ha referido
(exdmenes de proyectos, replanteos de obras sobre el DPMT, copias, entre otros).

De las comprobaciones efectuadas se ha desprendido que existe una falta de homogeneidad
significativa en los criterios y en el rigor con el que se cumplimentan los trdmites en DUNA por parte
de los servicios provinciales y demarcaciones de costas. Las diferentes cargas de trabajo y el
namero de efectivos para la gestion condicionan el grado de rigor en la llevanza de los expedientes
en la aplicacion informatica y, adicionalmente, las actuaciones de supervisiéon y coordinacién desde
los servicios centrales son limitadas. A titulo ilustrativo, en la categoria de tramite destinado a
deslindes, que solo excepcionalmente lleva aparejada la liquidacién de tasas (quince liquidaciones
en seis afos), al ser un procedimiento que se suele iniciar de oficio, se ha identificado un expediente
atipico en el que solicitan 350 copias de un documento y, sin embargo, no se ha incorporado en la
aplicacion DUNA la solicitud o solicitudes. En otros casos no figura la solicitud de la que procede la
liquidacion efectuada.
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1.3.4.3. RECAUDACION DE INGRESOS DE NATURALEZA TRIBUTARIA

El régimen juridico y el procedimiento de recaudacién de las tasas cuyo 6rgano gestor esta
integrado en la AGE se regula en el Real Decreto 939/2005, de 29 de julio, General de Recaudacion
y en la Orden de 4 de junio de 1998, del Ministerio de Economia y Hacienda, por la que se regulan
determinados aspectos de la gestion recaudatoria de las tasas que constituyen derechos de la
Hacienda Publica, estableciéndose en el art. 3 del Reglamento de Recaudacion que la recaudacion
de las tasas en periodo voluntario se llevara a cabo por el 6rgano de la AGE u organismo autbnomo
gue tenga atribuida su gestion.

A este respecto, el procedimiento de ingreso de las tasas que gestiona la DGCM se desarrolla en
las siguientes normas:

- Enla Orden de 4 de junio de 1998, del Ministerio de Economia y Hacienda, por la que se
regulan determinados aspectos de la gestion recaudatoria de las tasas que constituyen
derechos de la Hacienda Publica.

- En la Resolucion de 11 de diciembre de 2017 de la Subsecretaria del Ministerio de
Agricultura Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente, por la que se establece el procedimiento
para el pago por via electronica de las tasas vigentes en la Direccion General de
Sostenibilidad de la Costa y del Mar (hoy DGCM): 063 gastos y remuneraciones en direccion
e inspeccién de obras; 064 explotacién de obras y servicios; 065 canon por ocupaciéon y
aprovechamiento del DPMT; y 066 prestacion de servicios y realizacion actividades en la
utilizacién del DPMT.

El procedimiento se compone de dos fases: la primera, orientada a emitir la liquidacién de la tasa,
gue da lugar a la identificacion del sujeto pasivo y la determinacién de la cuantia, aspecto ya referido
con anterioridad y que es gestionado en exclusiva por la DGCM, y la segunda, la recaudacion,
destinada al ingreso de los derechos.

La recaudacion en fase voluntaria se efectla a través de entidades colaboradoras de la AEAT. Una
vez vencido el plazo para el pago en periodo voluntario deberia iniciarse el proceso de cobro en via
ejecutiva, que es gestionado por la AEAT.

Cabe destacar que se aprecia una cierta fragmentacion en la gestion de los ingresos de naturaleza
tributaria por tasas y canones, ya que no se configura ningin 6rgano de coordinacién general en el
ambito de la AGE en la materia, teniendo en cuenta que el Reglamento General de Recaudacién y
la precitada Orden de 1998:

- Atribuye a la AEAT, através de su Departamento de Recaudacién “la direccion de la gestion
recaudatoria de las tasas”.

- Asigna a cada Ministerio a través de sus 6rganos correspondientes en cada caso, la gestiéon
en fase voluntaria de las tasas, en virtud de las competencias que tengan atribuidas.

- Genéricamente sefiala, a efectos de coordinacion, que la Subsecretaria de cada Ministerio
se coordinara con el referido Departamento de Recaudacion de la AEAT.

- A su vez, el registro contable corresponde a la IGAE a través de los procedimientos
ordinarios de intercambio de informacion con la AEAT.

INFORME DE FISCALIZACION APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 31/03/2022 87



TRIBUNAL DE CUENTAS

Y, de acuerdo con el Reglamento General de Recaudacién, corresponde a la AEAT la
gestion de la recaudacion en fase ejecutiva.

Este esquema adolece de ciertas deficiencias:

La AEAT no se encuentra en una posicidbn organica adecuada para dirigir la gestion
recaudatoria de 6rganos de los departamentos ministeriales, como en este caso la DGCM
del MITERD, que no estan subordinados a ella ni jerarquica ni funcionalmente, al tratarse de
un organismo con su propia regulacién, adscrito al Ministerio de Hacienda y que carece de
funciones de coordinacion en relaciéon con los restantes departamentos ministeriales.

Se ha configurado una relacién de indole bilateral entre las Subsecretarias de cada
ministerio y la AEAT, sin que la normativa prevea la existencia de ninglin 6rgano de
coordinacién en el Ministerio de Hacienda, lo que impide que exista una visién general de la
materia y dificulta identificar las cuestiones transversales que afectan a la gestién de las
tasas.

La existencia de mudltiples niveles en los procedimientos, al intervenir la AEAT, las
subsecretarias de los ministerios y los érganos gestores como la DGCM vy las unidades
administrativas concretas que desarrollan los tramites, como las demarcaciones y servicios
provinciales de costas, da lugar a disfunciones ocasionadas por la desconexién y la falta de
un adecuado nivel de coordinacion. A este respecto, las subsecretarias de los distintos
ministerios no siempre disponen de la informacién suficiente del detalle de la gestion que se
desarrolla a efectos de coordinarse con la AEAT, y las unidades administrativas disponen
de escasos efectivos con perfil funcional adecuado para el impulso y tramitacion de

expedientes de gestidn y recaudacion de tasas.

En el cuadro siguiente, se recogen los importes ingresados en fase voluntaria por las distintas tasas
y canones que gestiona la DGCM obtenidos de su aplicacion DUNA:

IMPORTE INGRESADO EN FASE VOLUNTARIA DE TASAS GESTIONADAS POR LA DGCM.

CUADRO N° 10

EJERCICIO 2019
(euros)

Modelo de impreso y hecho imponible

NUumero de liqguidaciones

Importe liguidado

Importe ingresado
en fase voluntaria

Total

063: Gastos y remuneraciones en 92 582.777,34 474.672,30

direccién e inspeccién de obras.

064: Explotacion de obras y servicios. 4 768,03 768,03

065: Canon por ocupacion y

aprovechamiento del DPMT. 7.162 46.080.075,41 39.512.158,69

066: Prestacion de servicios y realizacion

actividades en la utilizacion del DPMT. 5.288 272.803,22 207.180,64
12.546 46.936.424,00 40.194.779,66

Fuente: DUNA y AEAT.

Como se aprecia en el cuadro N° 9 anterior, el 98 % del importe proviene del canon por ocupaciéon
del DMPT, correspondiendo la mayor parte de modelos ingresados a ese canon y a las tasas por

estudios y emision de certificados.
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Emision, notificacion e ingreso de las liquidaciones

La DGCM, a través de sus servicios provinciales y demarcaciones de costas, remite a los sujetos
pasivos de los canones y tasas (el andlisis se centra en la de ocupaciéon del DPMT) la liquidacion
del modelo que se ha generado en DUNA. A efectos del andlisis, se ha elegido el canon por
ocupacién del DPMT (modelo 990, cédigo 065), por ser el que tiene un mayor importe desde el
punto de vista cuantitativo.

En relacién con el procedimiento de notificacion, la DGCM y sus servicios periféricos no estan
teniendo en consideracion lo previsto en el art. 41 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de
Procedimiento Administrativo Comun, en la medida en que no se estan practicando las
notificaciones por medio electronicos dirigidas a personas juridicas, entre otros sujetos
potencialmente obligados.

Como se ha adelantado, el canon se configura como de devengo anual, si bien la exigibilidad ha de
atenerse a las condiciones de cada titulo, segin consta en la resolucion y en los pliegos de
condiciones correspondientes, cuando proceda, siendo, mayoritariamente, exigible con periodicidad
semestral.

Una vez recibida la notificacion de la liquidacion del canon comienzan a computarse los plazos de
ingreso del periodo voluntario, de acuerdo con lo previsto en el art. 62.2 de la Ley 58/2003, de 17
de diciembre, General Tributaria’. La recaudaciéon material de los efectos liquidos se produce, en
su practica totalidad, a través de entidades financieras colaboradoras autorizadas por la AEAT.
Estas entidades envian a la AEAT la informacién con periodicidad quincenal, en la que figura el
namero de modelo ingresado, la fecha, el importe y la identificacién del contribuyente. La AEAT
facilita un fichero que la DGCM carga en el sistema DUNA.

Por tanto, la informacion sobre las liquidaciones recaudadas se registra en varios sistemas
informaticos:

- A efectos de seguimiento de los expedientes los datos provienen de dos fuentes: cargas
masivas efectuadas desde servicios centrales con los ficheros tabulados que se obtienen de
la AEAT, tarea que se efectuaba al menos con periodicidad mensual, y anotacion individual
por parte del gestor al recibir del sujeto pasivo copia del justificante de abono. En este
sentido, es una practica incluir un inciso en la comunicacion solicitando al interesado el envio
de copia de este justificante por correo electronico al servicio provincial o demarcaciéon de
costas.

- Carga en los sistemas informaticos de la AEAT que, a su vez, se vuelca en el Sistema de
Informacion de Contable (SIC) de la IGAE. A este respecto, lo que se carga en el SIC es el
resumen agregado del importe recaudado y su concepto contable.

De las actuaciones efectuadas se desprende que la tramitacion de los expedientes se realiza a
través de la aplicacion DUNA. A este respecto, los flujos de tareas se encuentran preconfigurados
en la aplicacion. Sin embargo, se han apreciado deficiencias significativas en los procedimientos
utilizados, que se refieren seguidamente:

76 Art. 62.2:

a) Si la notificacion de la liquidacion se realiza entre los dias uno y 15 de cada mes, desde la fecha de recepcion de la
notificacion hasta el dia 20 del mes posterior o, si éste no fuera hébil, hasta el inmediato hébil siguiente.

b) Si la notificacién de la liquidacion se realiza entre los dias 16 y Ultimo de cada mes, desde la fecha de recepcion de la
notificacion hasta el dia cinco del segundo mes posterior o, si éste no fuera habil, hasta el inmediato habil siguiente.
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- Se ha identificado una frecuente codificacion imprecisa de los expedientes, o que supone
una debilidad en los procedimientos y afecta a la fiabilidad de la informacién existente en el
sistema, ya que se han identificado expedientes en una categoria en la que no procedia,
como es el caso de 245 liquidaciones emitidas bajo la categoria de informe’ o
autorizaciones indebidamente identificadas como concesiones’®. En particular, es relevante
la no asociacion de las liquidaciones a su expediente de origen. Eso ha provocado que un
tercio de las liquidaciones generadas en el sistema carezca de vinculo con su expediente
original, lo que provoca gue el procedimiento continlie a pesar de la anulacién’ y, ademas,
dificulta seguir la pista de auditoria de los expedientes. De hecho, es frecuente que se
produzcan anulaciones.

- Un caso especifico es el de los campos vacios. Asi, a titulo ilustrativo, en 2019 se generaron
2.471 liquidaciones, el 21 % de las cuales, por importe de 3.764.603 euros carecian de fecha
de notificacion. Ademas, se han identificado 32 liquidaciones cuya fecha de notificacion es
anterior a la de emision®, cinco liquidaciones sin fecha de emision, alguna de ellas ingresada
en la AEAT® y también se han advertido ingresos de liquidaciones en DUNA de 2019, que
carecen de fecha de vencimiento pese a que el sistema lo debia calcular al haberse
cumplimentado la correspondiente fecha de notificacién®,

Estas deficiencias (fechas incongruentes, campos vacios, insuficiente fiabilidad de la informacién)
suponen debilidades de control interno de los procedimientos, que ademas dificultan su seguimiento
y pueden implicar errores en la tramitacion de los expedientes y en las liquidaciones de tasas. Por
ejemplo, se han detectado liquidaciones anuladas que, posteriormente, fueron ingresadas, sin que
conste la devolucién, asi como liquidaciones ingresadas, que fueron anuladas®.

A ello hay que afadir la limitacién de recursos humanos en las unidades administrativas a cargo de
la tramitacién de los expedientes, que se agudiza en la medida en que es particularmente escasa
la dotaciébn de empleados publicos con perfiles funcionales adecuados para la tramitacion de
expedientes de gestidn de naturaleza econémica.

77 Asi, se han identificado 245 liquidaciones emitidas en el seno de los expedientes de la categoria “INF” lo cual es, en
parte contradictorio, toda vez que el modelo 065 corresponde al canon por concesiones y autorizaciones de dominio
publico que se gestionan en otras categorias de DUNA. Este tipo de incidencias implican que de los registros del sistema
no se puede extraer el conjunto de liquidaciones por categoria, lo que precisa un trabajo de depuracién y de confirmacion
de fuentes externas. A su vez conlleva un riesgo de que no se liquiden todas las tasas que procede al existir un riesgo de
que se omitan en los listados de preparacion.

78 Expediente CNCO2/**/**[**17

79 - La liquidacién 9900*****8942 que esta ingresada, pero que nunca se introdujo la fecha de notificacion en sistema vy,
por tanto, nunca éste hizo el seguimiento de vencimiento del periodo voluntario de pago.

- Se han advertido, a su vez, liquidaciones por cero euros que no se han notificado y tampoco anulado como, por ejemplo,
INFO2/**[**[**Q1.

- Existen seis liquidaciones de 2019 que pese a que tener ingreso comunicado por la AEAT y por tanto la fecha de ingreso,
en el sistema DUNA figuran como no cobrados: 9900*****9173 / 9900*****2882 / 9900*****0726 / 9900*****1453 /
9900*****1471 | 9900*****4852 / 9900*****2503.

80 véase la liquidacion 9900*****6946, cuya fecha de liquidacion es el 11 de febrero de 2021, pero se emitié segiin DUNA
el 20 de marzo de 2019.

81 Liquidaciones con identificador 9900*****8585, 9900*****5653, 9900*****3413, 9900*****9255 y 9900*****5905,
82 |dentificadores 9900*****7536, 9900*****2515, 9900*****4971 y 9900*****651.

83 - Anuladas que luego son ingresadas, como 9900*****5352,

- Anuladas tras el ingreso, como 9900*****6016.
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Registro contable

En el concepto presupuestario 301 de la liquidacién del presupuesto de ingresos de la AGE para
2019 figuran unos derechos reconocidos netos de 42.030.474 euros, como muestra el cuadro
siguiente:

) CUADRO N° 11
LIQUIDACION DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS CONCEPTO 301 EN 2019
CANON DE OCUPACION Y APROVECHAMIENTO DEL DPMT

(euros)
Con- Previsiones Derechos Derechos Derechos ReDceorr?cc)Ei(:jSos Recaudacion
cepto® Definitivas Reconocidos Anulados Cancelados Netos Neta
301 47.000.000,00 43.933.062,82 1.864.743,77 37.844,94 42.030.474,11 41.287.484,29

Fuente: Elaboracion propia de datos liquidacion presupuestaria desde OPERA subconcepto IGAE 132303.

El registro contable en fase voluntaria se articula mediante el procedimiento de “contraido
simultaneo” de tal suerte que se reconocen los derechos en el presupuesto de la AGE cuando se
recibe la informacién sobre los cobros ingresados en las entidades colaboradoras de las tasas de
la LC. Asi, con periodicidad quincenal la AEAT recibe la informacion de las entidades colaboradoras
(NIF del contribuyente, importe, identificador del cddigo del modelo, fecha y sucursal bancaria de
origen). Una vez procesado por la AEAT, se intercambia con el SIC de la IGAE, aunque la
informacidn que se recibe y registra es un resumen, en el que consta, exclusivamente, el cédigo de
quincena, el importe y el concepto presupuestario, sin que pueda individualizarse en la contabilidad
el detalle de los modelos cuyos ingresos se reportan.

Los modelos que genera y notifica la DGCM a los sujetos pasivos no se registran contablemente,
ya que no se ha habilitado ningln procedimiento a tal fin para que el érgano contable de la IGAE
reciba la informacién necesaria, pese a que cumplirian los requisitos para reconocerse el derecho
en el momento de notificarse la liquidacion correspondiente, ya que esta perfectamente identificado
el deudor, cuantificado el importe y tiene caracter vencido, liquido y exigible.®®

Por el contrario, las liquidaciones que se gestionan por la AEAT en fase ejecutiva si se reconocen
como derechos, ya que, al cargarse en los sistemas informaticos de esa Agencia, se produce una
carga en el SIC de la AGE.

De lo anterior pueden extraerse las siguientes conclusiones:

- No puede conciliarse la informacién disponible en la DGCM vy el detalle de la AEAT, ya que
contablemente el SIC registra una informacién resumida de lo recaudado en fase voluntaria

84 Concepto contable IGAE “132303".

85 De acuerdo con el criterio nimero 5 y la norma decimosexta de las “normas de reconocimiento y valoracion”, ambas
del Plan General de Contabilidad Publica, aprobado por Orden del Ministerio de Economia y Hacienda, de 13 de mayo de
2010, procede registrar un ingreso presupuestario de un tributo cuando se dicte el acto de liquidacion, esto es, de acuerdo
con el documento n° 2 de “Principios Contables Publicos”, cuando se identifique el deudor, la cuantia y se dicte el acto
administrativo correspondiente, lo que se produce cuando se dicta y notifica una liquidacion del canon por ocupacion del
DPMT.
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y ejecutiva que puede tener su origen, ademas, en liquidaciones emitidas en ejercicios
anteriores.

- Las tasas y canones que se liguidan y notifican a los sujetos pasivos no se registran como
derechos reconocidos en el presupuesto de ingresos de la AGE hasta que no se produce la
transmisién de la informacion de los ingresos efectuados o hasta que se dan de alta en fase
ejecutiva, pese a que desde que se inicia la fase voluntaria de recaudacion constituyen
derechos del presupuesto de ingresos de la AGE.

Cabe resaltar, por ultimo, que la norma que rige el procedimiento de recaudacion de tasas
gestionadas por 6rganos de la AGE, una Orden de 1998%, proporciona un menor detalle de la
informacion, al no permitir reconocer los derechos vencidos en fase voluntaria a fin de ejercicio y
hacerlo con una actualizacibn menos frecuente para los gestores que la ofrecida por el sistema
INTECO que se utiliza para el registro y contabilizacién de los ingresos no tributarios (sanciones),
ya que esta Ultima permite un seguimiento liquidacion a liquidacion.

1.3.4.4. LIQUIDACION Y RECAUDACION DE INGRESOS DE NATURALEZA NO TRIBUTARIA

El procedimiento de recaudacién de los ingresos no tributarios se recoge en la Orden
PRE/1064/2016, de 29 de junio, por la que se desarrolla parcialmente el Reglamento General de
Recaudacion, aprobado por Real Decreto 939/2005, de 29 de julio, en lo relativo al procedimiento
de recaudacién de recursos no tributarios ni aduaneros de titularidad de la AGE a través de
entidades colaboradoras.

Importe liquidado e ingresado en concepto de sanciones

En el cuadro siguiente se muestra el importe de los modelos emitidos e ingresados en concepto de
sanciones de la LC cuyo 6rgano gestor es la DGCM.

CUADRO N° 12
EXPEDIENTES SANCIONADORES GENERADOS E IMPORTE RECAUDADO EN 2019
(Niumero e importe en euros)

N° Expedientes oS 2 1@ &t NP meneles Importe de los modelos
P Sanciones importe 069 emitidos porte - Importe recaudado
sancionadores de justificantes emitidos
acordadas
Con 1.412 1.916.486,12 273.055,83
reduccién
2.522 2.555.952,25 S'n., 1.197 2.468.624,76 366.947,12
reduccion
Total 2.609 4.385.110,88 640.002,95

Fuente: Elaboracion propia a partir de informacion de la IGAE y de DUNA.

86 Orden de 4 de junio de 1998, del Ministerio de Economia y Hacienda, por la que se regulan determinados aspectos de
la gestién recaudatoria de las tasas que constituyen derechos de la Hacienda Publica.

INFORME DE FISCALIZACION APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 31/03/2022

92



TRIBUNAL DE CUENTAS

Sobre los importes recogidos en el cuadro es preciso efectuar las siguientes aclaraciones:

- La informacién de los ingresos presupuestarios proveniente del SIC correspondiente al
concepto 392 solo permite individualizar los ingresos correspondientes a sanciones de la LC
de otras sanciones pecuniarias de manera indirecta partiendo de una consulta sobre la
oficina liquidadora a través de INTECO, ya que el sistema no estd configurado para
determinar el importe correspondiente a cada categoria de sancion.

- Los importes se corresponden con expedientes iniciados y creados en DUNA en 2019 (SAN
01), aun cuando su ingreso o finalizacién se hubiera producido con posterioridad. No
incorpora importes de sanciones ingresados en 2019 provenientes de expedientes incoados
en ejercicios anteriores.

El nimero de modelos 069 y 074 emitidos por INTECO en 2019 respecto de expedientes
sancionadores se ha obtenido de la consulta realizada a la IGAE, e incorpora el importe a
liquidar por esos justificantes y el importe recaudado a diciembre de 2020. A este respecto,
un mismo procedimiento sancionador puede acarrear la emisibn de mas de un modelo
(modelo 069 que se tratard mas adelante), ya que se envian modelos con importe reducido
a los presuntos infractores acompafiados a los acuerdos de incoacion o propuestas de
resolucion. Estos ejemplares no tienen efectos contables ni presupuestarios en ausencia de
pago por el sujeto receptor y deberian ser anulados por el gestor en el caso de avanzar el
procedimiento sancionador ante la falta de pago de los modelos de importe reducido. Sin
embargo, se detecté que los gestores no siempre anulan en INTECO los justificantes por
importe reducido no abonado, lo que implica que el importe recogido en la columna “importe
de los justificantes emitidos” del cuadro anterior puede encontrarse sobreestimado, al existir
multiples justificantes generados en funcion de la fase de tramitacion para un mismo
expediente sancionador®’.

- El importe de las sanciones pecuniarias acordadas se corresponde con la suma de los
importes de las resoluciones sancionadoras notificadas a los infractores, con independencia
de si produjeron reducciones por aceptacion de la responsabilidad y pronto pago o se
finalizaron los procedimientos sancionadores con resolucion.

Procedimiento de recaudacion (emisidn, notificacion, recaudacion y registro contable)

El procedimiento de gestion de los ingresos correspondientes a sanciones de la LC se inicia con la
notificacion del acuerdo de incoacién del expediente sancionador.

El servicio periférico que haya instruido el procedimiento sancionador emite el modelo normalizado
de ingresos no tributarios “069” 8 que acompafia a esa notificacion. A este respecto, el art. 85 de la
LPACAP recoge la posibilidad de aplicar reducciones sobre el importe de la sancion propuesta en
cualquier momento anterior a la emision de la resolucién (reconocimiento de responsabilidad del
presunto infractor y pronto pago, en su caso), lo que da lugar a la finalizacién del procedimiento. El
modelo “069” que acompana al acuerdo de incoacion pasa a incorporar la reduccion prevista en el
referido art. 85. Analogamente, las demarcaciones y servicios provinciales incorporan versiones de

87 El expediente sancionador SANO1/**/**/**66 aparece en INTECO con 10 justificantes generados, de los cuales esta
cobrado uno y estan pendientes de anular en el sistema los otros 9 generados de mas. El expediente sancionador
SANO1/**/**[**52 tiene un justificante de importe integro cobrado, pero el justificante con importe reducido no ha sido
anulado. Por ultimo, el expediente sancionador SANOL/**/**/**04 tiene un justificante de importe integro generado, pero
el justificante con importe reducido no ha sido anulado.

88 Previsto en la precitada Orden PRE/1046/2016.
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los modelos “069”, con la reduccién que proceda, a las sucesivas comunicaciones correspondientes
a fases de tramitacion del procedimiento®.

De las comprobaciones efectuadas se han desprendido dos incidencias en relacién con esta fase
de tramitacion:

- La DGCM no esta aplicando el procedimiento de notificaciones electronicas a sujetos que,
de acuerdo con la Ley 39/2015, de Procedimiento Administrativo, estarian obligados (art.
14.2 de la Ley 39/2015).

- Se han apreciado divergencias en la aplicacion de los porcentajes de reduccién entre unas
demarcaciones y servicios provinciales y otros. A su vez, no todas las demarcaciones y
servicios provinciales adjuntan el modelo 069 a la notificacion del acuerdo de incoacion del
expediente sancionador, sin que exista una directriz de la DGCM al respecto.

Los presuntos infractores pueden abonar el importe de la sancién en las entidades bancarias
colaboradoras o telematicamente en la sede electronica de MITERD. Excepcionalmente se admite
el ingreso en las Delegaciones de Economia y Hacienda.

Al margen de la tramitacién administrativa de los procedimientos sancionadores, desde el punto de
vista del ingreso presupuestario y, de acuerdo con la normativa de aplicacién ya referida, el importe
de una sancién pecuniaria es liquido y exigible a efectos presupuestarios cuando deviene firme en
via administrativa, esto es, cuando se dicta la resolucion que finaliza el procedimiento sancionador
y esta no se recurre en plazo o cuando se agota la via administrativa, en el caso de haberse
interpuesto un recurso administrativo (de alzada) y se notifica la resolucién del mismo. En este
sentido, la notificacién de la liquidacion correspondiente a la resolucién sancionadora firme, da lugar
al inicio de los plazos establecidos en el art. 62 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria, para la recaudacion en fase voluntaria®®.

Para el seguimiento y registro de los ingresos no tributarios la IGAE ha desarrollado y puesto a
disposicién de los 6rganos gestores de la AGE el mddulo INTECO del Sistema de Informacién
Contable (SIC) de la AGE. En el caso de la DGCM, el médulo INTECO esta interconectado con
DUNA, la aplicacion de la DGCM.

En lo que respecta al registro contable cabe resefiar que, contablemente, el ingreso se liquida:

- Si el presunto responsable, ya sea persona fisica o juridica, se acoge al supuesto previsto
en el art. 85.2 de la LPACAP de pago voluntario en cualquier momento anterior a la emisién
de la resoluciéon, en cuyo caso se da por finalizado el procedimiento y el ingreso
contabilizaria como “contraido simultaneo” (liquidaciéon y recaudaciéon del ingreso en un
mismo acto).

- Cuando la sancién es firme en via administrativa, esto es, si se dicta resolucion y se notifica
o da por notificada y no se produce recurso en tiempo y forma, siendo en este caso un

89 De hecho, en el curso de un procedimiento sancionador es frecuente que la unidad administrativa responsable emita
mas de un modelo, ya que se suele emitir uno con la comunicacion del acuerdo de incoacioén y, en el caso de que el
presunto infractor no esté conforme, se le remiten, al menos, uno mas con la propuesta de resolucion o la resolucion del
procedimiento.

9 Todo ello sin perjuicio de los posibles recursos ante la jurisdiccién contencioso-administrativa y las potenciales medidas
cautelares que se puedan solicitar y, en su caso, estimar por los tribunales.
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ingreso “de contraido previo”. Para ello, el sistema de informacion toma como referencia las
fechas de notificacion.

El procedimiento contempla la utilizacion del modelo normalizado “069” para ingreso de las
cantidades liquidadas como regla general y, excepcionalmente, el “074” en el caso de ingresos
provenientes del extranjero. Resulta destacable que, en el periodo 2018-2020 solo se han ingresado
diecinueve ejemplares de modelo “074” pese a que no es excepcional que se tramiten
procedimientos sancionadores contra personas residentes fuera del territorio nacional en un ambito
como el de la LC.

Una vez que el modelo de liquidacién “069” esta generado en INTECO, el sistema controla el ingreso
de cada una de las liquidaciones. En el caso de las liquidaciones que se corresponden con
resoluciones de expedientes sancionadores, grabada la fecha de natificacion, el sistema controla
sSu vencimiento y, por tanto, su envio a via de apremio en caso de falta de pago.

Sin embargo, no siempre se han cumplimentado los datos que precisa INTECO para el control del
vencimiento de aquellas liquidaciones de resoluciones de expedientes sancionadores, provocando
gue haya justificantes que no se han enviado a ejecutiva por el sistema INTECO®.

A su vez, el sistema incorpora expedientes sancionadores registrados con importe cero como
sancion, ya que algunos servicios provinciales, en caso de recurso han adoptado esta practica en
lugar de marcar que la resolucion ha sido objeto de recurso.

Desde el punto de vista presupuestario, los ingresos procedentes de sanciones se imputan al
concepto 392, como ya se ha adelantado. A este respecto, ese concepto recoge sanciones de
diversos 6érganos, por lo que lo que el céalculo de los ingresos solo se puede efectuar de modo
indirecto, ya que INTECO, ademas, no dispone de funcionalidades de reporte directo por érgano
gestor o por régimen sancionador (verbigracia el de la Ley de Costas), lo que impide cuantificar los
importes liquidados e ingresados atendiendo a los 6rganos gestores o la materia en virtud de la que
se imponen las sanciones.

Adicionalmente, se ha advertido la practica de emitir modelos “069” en INTECO fuera de DUNA,
que es el procedimiento establecido, contraviniendo las reglas internas de gestion, lo que ha
originado diversas incidencias, que se traducen en la falta de seguimiento de identificacién de
modelos emitidos y no cobrados. Asi, de los 14.637 justificantes que figuraban como generados en
el histérico de DUNA, 9.809 no tenian asociado el expediente sancionador al que correspondian®.

Por dltimo, aunque DUNA se interconecta con INTECO, actualizando la situacion de cobro de cada
justificante de los expedientes sancionadores y permitiendo obtener un listado de justificantes
emitidos, se ha verificado que el sistema aplicaba una serie de filtros que reducian en el reporte el
namero de justificantes realmente emitidos, limitando, por tanto, la fiabilidad de la informacién
obtenida. Ademas, este listado ofrecia un tipo de detalle que no permitia saber el estado unitario de
cobro de cada justificante y dificultaba conciliar la informacion de ambas aplicaciones informaticas.
De hecho, INTECO produce los reportes partiendo de la informacion sobre el ejercicio en el que se
emitié el modelo “069”, mientras que DUNA toma como referencia el afio en el que se creé el
expediente.

91 Esto afecta al SANO1/**/**/**83, se remiti6 un modelo con reduccion (22000*****61F) que no fue abonado en fase
voluntaria y no ha pasado a ejecutiva al no ser incluido en los filtros destinados al pase a fase ejecutiva.

92 Expedientes SANO2/**/**/**85 y SANO2/**/**/0019, cuyos justificantes, 2193****317E vy 2171****Q71M,
respectivamente fueron creados fuera de DUNA.
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1.3.4.5. RECAUDACION EN FASE EJECUTIVA DE LOS DERECHOS GESTIONADOS POR LA
DGCM

De acuerdo con el RD 939/2005, por el que se aprueba el Reglamento General de Recaudacion, la
AEAT es competente para la gestion en fase ejecutiva de todos los derechos de la AGE. El
procedimiento esta desarrollado por la Resolucién de 18 de noviembre de 2011, conjunta de la
Direccion General de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria y de la Intervencion General
de la Administracion del Estado®.

Desde el punto de vista de la operativa, en lo que respecta a las tasas gestionadas por la DGCM,
en lineas generales, el procedimiento es el siguiente:

- En el caso de recursos tributarios, tasas y canones, la DGCM elabora, periédicamente, un
listado certificado que se carga en las aplicaciones informaticas de la AEAT para su gestion
en fase ejecutiva. La informacién sobre los derechos ingresados se obtiene por la DGCM a
través de un fichero que se obtiene de las aplicaciones de la AEAT y se carga en DUNA
periédicamente.

- Enlo que se refiere a la recaudacién en fase ejecutiva de los derechos pendientes de cobro
en fase voluntaria correspondientes a sanciones tramitadas por la DGCM, el sistema DUNA
esta integrado con el SIC de la IGAE a través de INTECO. En consecuencia, el médulo
INTECO de la IGAE remite internamente a la AEAT las deudas que consten en el sistema
como vencidas. A su vez, los derechos cobrados se cargan automaticamente en INTECO
provenientes del intercambio de informacion con la AEAT y estan disponibles en la aplicacion
DUNA de la DGCM.

Como condicién necesaria para el pase a fase ejecutiva, ya sea de ingresos correspondientes a
tasas y canones o a sanciones, debe constar la fecha de notificacion de la liquidacion para que se
puede calcular el periodo de ingreso en fase voluntaria y su falta de pago, que determina el inicio
de la fase ejecutiva.

En el cuadro siguiente se recoge el resumen de la gestion efectuada por la AEAT en fase ejecutiva
en relacion con las liquidaciones de tasas y canones del ejercicio 2019:

93 Resolucion de 18 de noviembre de 2011, conjunta de la Direccion General de la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria y de la Intervencion General de la Administracion del Estado, por la que se establecen las condiciones para el
envio centralizado de las deudas no tributarias gestionadas por Departamentos Ministeriales que constituyen recursos del
presupuesto del Estado para su gestidon recaudatoria, para los intercambios de informacion que se deriven de dicha
gestion y demas aspectos relativos a la recaudacién en via ejecutiva de dichas deudas por la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria (BOE de 30 de noviembre de 2011).
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CUADRO N°13

TRIBUNAL DI

CUENTAS

RECAUDACION EN EJECUTIVA DE LAS TASAS Y CANONES GESTIONADAS EN FASE

VOLUNTARIA POR LA DGCM

(euros)
Importe de Liquidaciones
o Enviados a | liquidaciones enviadas con lijpioif =
Cdédigo de tasa . - recaudacion recaudado en
apremio para reca_udac_lon en en fase fase ejecutiva
fase ejecutiva ejecutiva

063: Gastos y remuneraciones en
direccion e inspeccién de obras. 16 101.810,92 8 5.859,42
064: Explotacion de obras y servicios. 0 0,00 0 0,00
065: Canon por ocupaciéon vy
aprovechamiento del DPMT. 1.001 6.606.170,43 585 5.270.985,11
066: Prestacion de servicios y
realizacion actividades en la utilizacién 293 18.425,49 240 14.835,27
del DPMT.
Total general 1.310 6.726.406,84 833 5.291.679,80

Fuente: DUNA e informacion facilitada por la AEAT.

De las actuaciones practicadas se ha desprendido que la falta de fiabilidad de las fechas que se
registran en DUNA y las debilidades en los procedimientos de seguimiento de los expedientes que
potencialmente deben pasarse para el cobro en fase ejecutiva suponen uno de los riesgos que
disminuyen la efectivad del procedimiento de recaudacion en fase ejecutiva. En particular, del
analisis efectuado se desprenden las siguientes incidencias:

- En relaciébn con sanciones, se ha advertido que determinadas deudas no han sido
trasladadas para su gestion en fase ejecutiva al no haberse registrado la fecha de
notificacion de la resolucién por parte de la unidad administrativa en DUNA, lo que no permite
su intercambio con INTECO?®.

- ldéntica incidencia se ha advertido en relacién con liquidaciones procedentes de ingresos
de tasas y canones, lo que impide que se incluyan en la certificacion de deudas para su
recaudacion en fase ejecutiva por la AEAT®Y %, En las liquidaciones con los nimeros
9900*****3514 (1.179 euros) y 9900*****3523 (1.588 euros), ambas con fecha de
vencimiento de la fase voluntaria, 8 de enero de 2019, no constan ni cobro, ni anulacion ni
suspension y, sin embargo, no han sido enviadas para su gestién en fase ejecutiva, pese a
haberse superado la fecha de finalizacion del periodo voluntario de recaudacion.

%4 EI modelo con identificador 22000****161F, correspondiente al expediente SANOL1/**/**/**83 (ya referido en la nota al
pie 85 anterior), por importe de 47.350 euros no constaba cargado para su recaudacion en fase ejecutiva, ya que no se
cargo la fecha de notificacion que, segun los antecedentes, tuvo lugar el 9 de enero de 2020.

9 La liquidacion 9900****3770, del segundo semestre de 2019, no anulada, fue emitida, pero no apremiada, a diferencia
de las liquidaciones de esa tasa de otros periodos que si estan apremiadas (primer semestre de 2019 y primer semestre
de 2020).

9 |_a liquidacion 9900*****9832 se recaudo diez afios después de ser emitida sin que nunca fuera enviada para su gestion
en apremio. En el caso de la liquidacion 9900*****1416 se ingres6 un afio después de su emision sin que tampoco se
hubiera enviado a la AEAT para su cobro en fase ejecutiva.

INFORME DE FISCALIZACION APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 31/03/2022 97



TRIBUNAL DE CUENTAS

- La descarga periodica de los ficheros de ingresos en periodo voluntario y via ejecutiva
proporcionados por la AEAT estuvo durante varios meses de 2019 sin realizarse, ya que, en
ese periodo faltd la Unica persona que tenia los permisos adecuados para realizarlas, lo que
supone una debilidad significativa, al provocarse una disfuncion del procedimiento. Ademas,
la custodia de esos ficheros descargados de la AEAT se hizo en un equipo informéatico de la
misma persona que estaba a cargo de la gestion de los ficheros y no en una red o aplicacion
compartida, por lo que una vez que esta persona abandoné la DGCM no pudieron
recuperarse. Dicha practica supone, a su vez, una debilidad significativa en los
procedimientos, al no garantizarse una adecuada custodia y respaldo de esa informacion.

- Del listado de ingresos de DUNA se ha advertido una deficiencia en la carga de los ficheros
de ingreso en via de apremio de la AEAT, ya que de algunas liquidaciones se desprendia
un posible ingreso por duplicado®’. A raiz de los trabajos del Tribunal la DGCM detect6 una
incorreccion en la interpretacion de la codificacion del fichero de la AEAT.

- Se han identificado liquidaciones en las que el gestor ha indicado manualmente en DUNA la
recepcion del ingreso (al parecer al recibir un justificante proporcionado por el sujeto pasivo),
marcandose el ingreso como recibido, sin que posteriormente constara tal circunstancia en
el volcado del fichero de la AEAT®, Esto ha supuesto que, en ocasiones, el sistema DUNA
no considerara la liquidacién como impagada y no se tramitara su envio a ejecutiva, lo que
no se corresponde con la configuracion interna que prevé que solo deba tomarse como
recaudado lo comunicado por la AEAT. Sin embargo, se han identificado seis liquidaciones
de 2019 que pese a tener ingreso comunicado por la AEAT y por tanto la fecha de ingreso,
en el sistema DUNA figuran como no cobrados®. A su vez, en el sistema DUNA figuran una
serie de liquidaciones ingresadas en apremio’®, en las que no consta la fecha o el importe
del apremio, pese a que la interfaz del sistema se nutre del volcado del fichero de la AEAT.

- Se ha advertido una liquidacién en la que consta un ingreso en apremio en negativo, que no
se corresponde con una devolucion, lo que no parece congruente!®’. A su vez, también se
han advertido dilaciones en el periodo que transcurre entre la notificacion y vencimiento del
plazo para ingresar en fase voluntaria y la certificacién para que la AEAT la gestione en fase
ejecutival®?,

En consecuencia, existen debilidades significativas en los procedimientos de gestién de los
ingresos, que se agudizan por las carencias de efectivos con un perfil funcional familiarizado con la
gestion de expedientes econdmicos, tanto en los servicios territoriales como en los centrales.

97 Sirva de ejemplo el expediente INFO2/15/17/0126, mal codificado (porque es el correspondiente a una autorizacién, no
a la emision de un informe), donde el ingreso figura doblemente ingresado, en fase voluntaria, el 30 de septiembre de
2016 y en apremio, el 30 de diciembre de 2016. Sin embargo, la realidad de la situacién del expediente, consultadas
fuentes externas, es que solo se ingresoé el importe en el marco del procedimiento de apremio.

98 La liquidacién 99006*****804 no se envio para su gestion en fase ejecutiva ya que se dio por cobrada por los gestores,
previsiblemente porque recibié un correo electrénico con un supuesto justificante, pero no consta su ingreso.

99 Liquidaciones 9900****%9173 / 9900*****2882 |/ 9900*****0726 |/ 9900*****1453 |/ 9900*****1471 |/ 9900*****4852 /
9900*****2503.

100 | jquidacion 95000%*+*2052.
101 | jquidacion 9900****23643.

102 | 3 liquidacién con identificador 9900*****9814 (4.985 euros), vencia el 7 de enero de 2020, pero el proceso de apremio
se inicié el 30 de abril de 2021, mas de un afio después.
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11.3.4.6. DEVOLUCIONES DE INGRESOS

Las devoluciones de ingresos son procedimientos conforme los cuales se devuelve al sujeto pasivo
el importe total o parcial de un derecho previamente liquidado e ingresado indebidamente en el
tesoro publico.

Las causas de la tramitaciébn de procedimientos de devolucién de ingresos son, entre otras, las
siguientes:

- Resolucion de recursos interpuestos, ya hayan sido resueltos por la propia Administracion
(recursos de alzada o reposicién, o econémico-administrativos en caso de las tasas), o en
sede judicial por la jurisdiccién contencioso-administrativa.

- De oficio, al haberse identificado errores por los propios 6rganos de la Administracion, bien
de la DGCM, bien de la AEAT.

Los casos en los que interviene la AEAT, ya fuera en fase voluntaria o ejecutiva son muy similares,
ya que, en todo caso, el servicio provincial o demarcacion de costas se dirige a la AEAT, aportando
el acuerdo de devolucién de ingresos, acompafiado de los antecedentes de la liquidacion cuya
devolucién se propone. A su vez, la propia AEAT puede tramitar devoluciones de ingresos
motivadas por cuestiones del propio procedimiento de recaudacion tramitado en fase ejecutiva,
aspecto que no es objeto de esta fiscalizacion.

En el caso de devoluciones de ingresos provenientes de multas y sanciones, el 6rgano que ejecuta
la devolucion es la Delegacion de Economia y Hacienda correspondiente, de acuerdo con lo previsto
en el RD 191/2016, previo acuerdo propio (duplicidades en el pago o ingresos posteriores al periodo
de prescripcion) o, en la mayor parte de los casos, del 6rgano gestor, en este caso, las
demarcaciones o servicios provinciales donde se originé el ingreso de referencia.

Se ha apreciado que las demarcaciones y servicios provinciales de costas experimentan dificultades
con cierta frecuencia para tramitar e impulsar las devoluciones de ingresos, siendo las causas de
estas dificultades las siguientes:

- La complejidad en la distribucién competencial, particularmente en lo que respecta a la
devolucion de ingresos en fase voluntaria. A este respecto, en lo que se refiere a
devoluciones de sanciones, aunque el RD 939/2005, entre otras normas, atribuye (art. 3)
competencias a las Delegaciones de Economia y Hacienda, en la practica, han devenido
residuales, ya que la practica totalidad de las actuaciones ex RD 191/2016 corresponde a
los érganos gestores de los ingresos, en este caso, las demarcaciones y servicios
provinciales de costas, que no estan familiarizadas con estos procedimientos. Del mismo
modo, en las devoluciones de ingresos por tasas y canones, la AEAT se limita a ejecutar los
acuerdos de las demarcaciones y servicios provinciales. A este respecto, la frecuencia
variable de la necesidad de realizar estos trdmites y la limitacién de efectivos con un perfil
funcional adecuado para gestionar estos tramites, tiene como consecuencia el
desconocimiento de los pasos del tramite. Esta circunstancia, unida a la anterior, favorece
la existencia de cierta confusidén con otros tramites con los que guarda ciertas semejanzas
como, por ejemplo, la devolucién de fianzas y otras garantias (operaciones de naturaleza no
presupuestaria).

- Lainformacion sobre las devoluciones de ingresos de tasas que fueron recaudadas en fase
voluntaria carece de una identificacion de la liquidacién original que se esta devolviendo total
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o parcialmente, no permitiendo, ademas, la elaboracion de listados. Como consecuencia de
lo anterior la tramitacion y seguimiento se efectia manualmente expediente a expediente,
tanto por los servicios de la DGCM como por los de la AEAT, ralentizando los periodos de
tramitacion, incrementando el riesgo de error e impidiendo un seguimiento en tiempo real
del estado de tramitacién de las devoluciones.

- Se han identificado disfunciones en los procedimientos y en la coordinacion entre la AEAT y
los érganos gestores de la AGE, en este caso, la DGCM, en relacién con las devoluciones
de ingresos practicados en fase voluntaria, ya que, cuando proceden de aspectos
relacionados con el expediente administrativo de origen se remiten y tramitan
individualmente, de tal suerte que los 6rganos de la DGCM envian un mandamiento de pago,
acompafiado del identificador del cobro que se graba manualmente por la AEAT, lo que
incrementa el riesgo de error y una mayor carga de trabajo, ya que no estan habilitados los
medios para que se produzca una transmision parametrizada de los mandamientos de
devolucién que permita una carga automatica'®,

Respecto al estado de tramitacién de esas devoluciones de ingresos, el sistema adolece de las
siguientes debilidades:

- En las devoluciones de tasas y canones, pese a que la AEAT pone a disposicion de los
6rganos gestores informacion sobre las devoluciones de ingresos en fase ejecutiva que ha
ejecutado, se ha verificado que la DGCM no accede a ese fichero, por lo que no hay un
volcado de esa informacién en el sistema DUNA. Asi, el disefio solo permite al gestor volcar
la informacién béasica del inicio de la devolucién de ingresos (importe a devolver, cuenta
bancaria, fecha de reconocimiento por la DGCM del derecho a devoluciéon'®4) por lo que no
pueden obtenerse los antecedentes que permitan informar a los interesados sobre el estado
de tramitacion de las devoluciones de ingresos. De hecho, se ha comprobado que algunos
gestores no han volcado en el sistema la existencia de ese inicio del expediente de
devolucion de ingresos (ejemplo CNCO02///631%).

- En las devoluciones de ingresos no tributarios, pese a que la conexion diaria con INTECO
permite conocer cada uno de los estados por los que ha pasado cada justificante, incluyendo
la devolucion de ingresos, el disefio de DUNA actual no vuelca nada de esta informacion
(verbigracia modelo: 2150****2295X del SANQL/**/**[**89).

En el cuadro siguiente se recogen las devoluciones de ingresos efectuadas sobre ingresos
procedentes de tasas y canones.

103 | 3 Agencia Estatal de la Administracion Tributaria en el tramite de alegaciones manifestd, a este respecto que
“consciente de las limitaciones que podian existir, ha puesto en marcha un nuevo procedimiento (con entrada en vigor en
fecha 1 de enero de 2022) para la devolucion de ingresos indebidos de tasas mediante la remision telematica de
solicitudes por parte de los Ministerios. En este caso, si que se identificaria el nimero de justificante del ingreso con la
solicitud de devolucion, asi como se facilitaria la obtencion de listados en caso de devoluciones ejecutadas por la Agencia
Tributaria al amparo de la Orden de 1998 efectuados con modelos 990”.

104 | a liquidacién 9900*****4151 del expediente CNC10/**/**/**50, ya consta como abonada el 15/12/2017 por la AEAT.
105 E[ fichero de la AEAT informa respecto de una devolucion por 1.262,28 euros al tercero de esa Concesion.
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CUADRO N° 14

TRIBUNAL DI

CUENTAS

EXPEDIENTES DE DEVOLUCION DE INGRESOS TRIBUTARIOS

PERIODO 2016-2020

Afo alta Nimero de NUmero de Importe de Importe de
expediente de devoluciones de devoluciones de devoluciones de devoluciones de
devolucién ingresos ingresos ingresos ingresos
efectuados en efectuados en efectuados en efectuados en
fase voluntaria fase ejecutiva fase voluntaria fase ejecutiva
2016 49 6 179.923,83 256.250,00
2017 38 8 283.392,76 29.735,41
2018 30 8 214.833,94 13.785,45
2019 23 8 195.244,61 66.280,68
Total general 140 30 873.395,14 366.051,54

Fuente: informacion de la AEAT.

En el cuadro siguiente se recogen las devoluciones de ingresos efectuadas sobre expedientes de

naturaleza no tributaria:

CUADRO N° 15

EXPEDIENTES DE DEVOLUCION DE INGRESOS NO TRIBUTARIOS

PERIODO 2015-2020

F. contable (afio) Recuento de NUm. Justif. Suma de Importe
2015 106 80.056,32
2016 462 121.970,73
2017 142 34.743,84
2018 468 101.850,32
2019 42 30.953,67
2020 59 49.132,56
2021 75 602,78
Total 1.354 419.310,22

Fuente: INTECO.

Respecto de las devoluciones de ingresos recaudadas en fase voluntaria, ya sea de ingresos
tributarios (tasas y canones) o no tributarios, los campos de informacion que constan en el Sistema
de Informacion Contable y en el de la AEAT se circunscriben a importe, el NIF y el concepto
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presupuestario, por lo que ni la DGCM ni la IGAE ni la AEAT pueden obtener un listado completo y
detallado de las devoluciones practicadas que se puedan vincular con las liquidaciones originales°®,

[1.3.5. Coordinacién con las comunidades autbnomas con competencias transferidas en
materia de gestion del DPMT

Adicionalmente, y como ya se ha adelantado, en el periodo fiscalizado se habian transferido a las
comunidades autbnomas de Catalufia (Reales Decretos 1404/2007, de 29 de octubre y 1387/2008,
de 1 de agosto) y Andalucia (Real Decreto 62/2011, de 21 de enero) la mayor parte de las funciones
en materia de ordenacién y gestion del litoral, entre las que destaca:

- Gestion y otorgamiento de las autorizaciones de usos de temporada en playas, otras
autorizaciones y de las concesiones.

- Ejecucién de actuaciones que no sean de intereses general.
No obstante, la AGE retiene las siguientes atribuciones:

- Latitularidad del DPMT.

- Elingreso del canon por ocupacion del DPMT.

- Lapotestad para emitir informes sobre las concesiones de explotacién de recursos y de usos
especialmente intensos, entre ellos instalaciones no desmontables, asi como potestades de
policia del DPMT, con excepcién de la vigilancia de los usos concedidos o autorizados por
las comunidades autonomas.

A su vez, no han sido objeto de transferencia competencias en materia del medio marino, entre
otras, las contempladas en la Ley 41/2010 (verbigracia emision de los informes de compatibilidad
con el medio marino), aunque las comunidades si ostentan competencias en relacién con las
actividades de acuicultura o de vertidos desde la costa.

En el siguiente diagrama de flujos se muestra, a titulo ilustrativo, la tramitaciébn de concesiones y
autorizaciones cuyo otorgamiento ha sido transferido.

106 |_a IGAE alego, en relacion con las devoluciones de ingresos no tributarios que, “si se podrian obtener las devoluciones
de ingresos relacionadas con los ingresos devueltos, al requerirse el cédigo del ingreso a devolver”. Sin embargo, esta
funcionalidad no esta desarrollada ni se esta utilizando ni por los gestores ni por la propia IGAE.
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DIAGRAMA DE FLUJOS N° 11
PROCEDIMIENTO DE TRAMITACION DE LAS CONCESIONES TRANSFERIDAS

Solicitud

Peticidn de Informe a la

Resolucidn del canon y otras
Demarcacidn / Servicio provin icial

condiciones

De Coneesion

Y h 4
e - A Se comunica a la CCAA del canon
Presentacion de la solicitud a la CCAA La CCAA nos solicita informe respecto N Y
> - o - otras condiciones a tener en cuenta,
con competencias de gestion a la solicitud de concesion recibida y s ”
- 5 ; en caso de resolucidn de concesidn
transferidas calculo del corres pondiente Canon da 13 CCAA

Emision Tasa 065
por
Canon anual

Resolucidn de la CCAA

A 4

La CCAA nos infarma de la resolucion L.a DG df! Costas emite las
de concesidn emitida liguidaciones por el canon

Fuente: Elaboracion propia.

En el sistema constaban 670 expedientes de concesiones transferidas en el periodo 2016-2020.

DIAGRAMA DE FLUJOS N° 12
PROCEDIMIENTO DE TRAMITACION DE AUTORIZACIONES SOBRE DPMT TRANSFERIDAS

SDL‘gtIUd Peticion de Informe a la Resolucidn del canon y otras
Ayuntamiento Demarcacion / Servicio provinicial condiciones
F 3 r 3
Y h 4
Presertacion de la solicitud a la CCAA La CCAA nos solicita informe respecto SV BN T 2 i T BETY
i > . s ) otras condiciones a tener en cuenta,
con competencias de gestion a la solicitud de autorizacion recibida e e
transferidas caloulo del comespandiente Canon en caso de resolucion de autorizacidn
; = de la GCAA
Emisidn Tasa 065
Resolucidn de la COAA por
Canon anual
F 9
Y
La CCAA nos informa de |a resolucidn La DG de Costas emite las
de autarizacion emitida liquidaciones por el canon

Fuente: Elaboracion propia.
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En el sistema consta el registro de 771y 3.254 expedientes de autorizaciones de servicios de playa
y otras autorizaciones, respectivamente, tramitadas por las comunidades auténomas con
competencias transferidas.

En lo que respecta a la coordinacion con las comunidades en materia de gestién del DPMT se han
identificado las siguientes disfunciones:

- No existe una plataforma de intercambio especifica soportada en una herramienta
electronica que permita gestionar coordinadamente los expedientes de, entre otras,
concesiones en las que los servicios de la DGCM han de emitir informe sobre un expediente
tramitado por una comunidad auténoma, lo que ha provocado retrasos. De hecho, no existe
en DUNA un campo que esté reflejando la codificacién que asigna la comunidad autbnoma
con competencia transferida al expediente, lo que, a veces, ha provocado disfunciones por
confusiones con respecto a qué expediente corresponden los informes emitidos por la
DGCM en relacién con solicitudes recibidas de las comunidades autonomas.

- La DGCM no ha emitido en plazo todos los informes preceptivos respecto de concesiones y
autorizaciones a otorgar por comunidades con competencias transferidas, lo que implica que
en caso de informe desfavorable, este no ha tenido efectividad alguna®®’.

- Se han advertido ocasiones en que alguna comunidad autbnoma ha otorgado autorizaciones
y concesiones sin que conste la solicitud de informe a la DGCM® o contraviniendo el
informe desfavorable emitido por la referida DGCM,

- A su vez, se han identificado resoluciones de otorgamiento que no se comunicaron® o se
comunicaron con mucha dilacion.

107 La concesién CNC22/+*/**[**15, se otorgd por la comunidad autonoma el 4 de agosto de 2014, aunque esa
comunicacién no tuvo entrada hasta el 28 de julio de 2015 en el registro administrativo de la AGE. Ademas, la solicitud
de esa concesion recibié informe desfavorable por parte de la DGCM motivado por la existencia de un expediente de
recuperacion posesoria de 2006 sobre esos terrenos y por no cumplir las condiciones previstas en el art. 68 del RD
876/2014 (en aquel momento art. 65.2 del RD 1471/1989), si bien se emiti6 una vez superado el plazo de dos meses al
que alude el RD 62/2011. En relacion con esta misma concesion, la DGCM emitid, el 22 de noviembre de 2018, un informe
desfavorable sobre una solicitud de ampliacion de esa concesion, fundamentada en los mismos argumentos anteriormente
referidos. En suma, pese al criterio técnico desfavorable de la DGCM y sus servicios periféricos, la concesion se otorgd
por la comunidad auténoma que, pese a que, aparentemente no se cumplian los requisitos de la LC y el RD 876/2014 fue
renovada por la Junta de Andalucia por resoluciéon de 31 de julio de 2019, existiendo nuevamente disfunciones en la
tramitacion. Asi, el expediente fue enviado por la Junta para informe por la DGCM el 8 de abril de 2019, debiendo remitirse
nuevamente por la comunidad autébnoma el 9 de mayo de 2019, al no haberse recibido completo, sin que conste que la
DGCM hubiera emitido informe

108 CNC22/***+/**10: La Resolucion de 18 de junio de 2020 dictada por la Direccion General de Calidad Ambiental y
Cambio Climatico de la Consejeria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Desarrollo Sostenible de la Junta de Andalucia de
otorgamiento para la ocupacion del DPMT, tuvo entrada en registro de la Demarcacion el 26 de octubre de 2020, carece
del Informe preceptivo y vinculante de la Demarcacién al que se refiere el Anexo c) 3 del RD 62/2011 de 21 de enero, que
no fue solicitado.

109 CNC22/+*/*+[**40: La Resolucion de 7 de agosto de 2020 del otorgamiento para la ocupacién del DPMT, que tuvo
entrada en la Demarcacion el 26 de octubre de 2020, hace referencia al informe emitido por la Demarcacion (informe
favorable de la instalacién propuesta si bien condicionado a la eliminacién del sétano proyectado) e indicando que las
consideraciones emitidas en el mismo se tienen en cuenta, lo cual no parece compadecerse con la resoluciéon de
otorgamiento, toda vez que es contradictoria con el informe emitido por esa Direccién General, que es preceptivo y
vinculante conforme a lo previsto en el Anexo c.3 del Real Decreto 62/2011, de 21 de enero. Ademas, el canon establecido
en el informe preceptivo de esa Direccién General ha sido recurrido por el solicitante el 6 de noviembre de 2020.

110 AUTO8/*+/*+[*++35, AUTO8/**/*+/**05, AUTO8/**/**/**24, no consta la resolucién de ninguno de esos expedientes, pese a
que, en su momento, la Junta de Andalucia solicit establecimiento de canon. No consta en DUNA que se haya liquidado
canon ante la falta de la resolucion de autorizacion (solicitudes de 2017, 2018 y 2019).
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- Adicionalmente, algunas demarcaciones y servicios provinciales de costas han adoptado la
practica de efectuar blisquedas de publicacion de titulos otorgados en los boletines oficiales
de las comunidades autonomas y de las provincias, aunque no hay unas instrucciones que
establezcan la necesidad de esta rutina ni su periodicidad.

- Como se ha senalado en el subepigrafe de “Adscripciones”, no se convoca a los servicios
provinciales y demarcaciones de costas al reconocimiento de las obras practicadas en
terrenos que han sido adscritos.

Todo ello evidencia que la coordinacion entre las comunidades autonomas y la DGCM adolece de
deficiencias que deberian subsanarse.

[1.3.6. Aplicacién DUNA

La DGCM utiliza la aplicacion DUNA como herramienta de gestion integral de expedientes de DPMT
desde 2005, afio en el que se produjo la migracion e integracién de los registros procedentes de las
aplicaciones preexistentes, indico y Artico. DUNA utiliza una tecnologia de sistemas integrales de
gestiobn de amplia implantacién en el mercado destinado tanto a empresas privadas como a
Administraciones Publicas.

La referida aplicacion DUNA se estructura en trece categorias, denominadas “procedimientos” que,
a su vez, se subdividen en “clases” de expedientes relacionados, disponiendo cada clase de su
propio circuito de trAmites y tareas a seguir y cumplimentar. Internamente, DUNA ordena los
expedientes en “expedientes principales” y “subexpedientes”, estos Ultimos dependientes de los
“expedientes principales”. Mediante la funcionalidad del “Arbol de Tramitacion”, la aplicacion permite
la visualizacién de esta interrelacion de los expedientes. Por otra parte, DUNA esté interconectada
con otras aplicaciones como, por ejemplo, INTECO para la gestion econdémica de los expedientes
sancionadores (ingresos no tributarios) o con GIS para la localizacion cartogréfica.

Tal y como se ha referido reiteradamente en este subapartado, existen muchas deficiencias que
afectan a la aplicacion, tanto desde el punto de vista del disefio y funcionamiento tras su
implantacién en la DGCM, como de las practicas que se siguen en su utilizacién por los gestores.
Sintetizando, las principales incidencias identificadas se detallan a continuacion:

- En casitodas las clases de expedientes se han identificado registros con campos relevantes
no cumplimentados o con datos erréneos o incoherentes (nombre o NIF solicitante, fechas,
importes, situacion de expedientes) !, como ya se ha indicado.

- La migracién de la informacion procedente de las dos aplicaciones preexistentes (indico y
Artico) no incorpor6 informacion suficiente en relacion con registros que se refieren a titulos
0 expedientes cuya vigencia ha perdurado en el tiempo, como concesiones (ya que en
ocasiones solo se migré un codigo de expediente sin informacién de detalle), lo que ha
dificultado la gestion de estos expedientes, en particular en lo que respecta a su gestion
economica o a tramites relacionados.

- Se ha evidenciado que esta generalizada entre algunas unidades administrativas de los
servicios centrales y demarcaciones y servicios provinciales la utilizacion de hojas de trabajo

111 A titulo ilustrativo, se han identificado registros correspondientes a autorizaciones, concesiones, adscripciones o
procedimientos sancionadores que tienen el campo “NIF” y “Referencia” en blanco.
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auxiliares al margen de DUNA para el control y seguimiento de los expedientes!!?, lo que
revela que la aplicacion carece de ciertas caracteristicas necesarias para ser un instrumento
atily que, ademas, no se ha logrado integrar adecuadamente. En relacion con esta cuestion,
se ha apreciado falta de fluidez en el trabajo en el seno de la aplicacién, lo que puede estar
ocasionado por la falta de agilidad en el proceso de tareas por el sistema, probablemente
por falta de equipos y servidores suficientemente potentes y por la complejidad de los
procesos internos.

- De las consultas en DUNA no es posible extraer informes y reportes fiables para la gestion
y toma de decisiones, lo que se debe tanto a debilidades en el disefio de la aplicacién como
a las deficiencias en la informacién introducidas'®. Por ejemplo, no puede obtenerse un
informe de los expedientes que se encuentran en tramite de una determinada categoria, ya
gue el estatus que podria arrojar esta informacién no es campo fiable!'* y tampoco se puede
deducir de los registros del sistema si un tramite esta finalizado o no'®.

- Se ha advertido falta de homogeneidad en la utilizacién de la aplicacion, en particular, en los
criterios para la llevanza y registro de los expedientes. Asi, se han apreciado deficiencias en
el disefio de los procesos, entre los que se pueden citar resultados incongruentes al
visualizar la informacién de las pestafias de las interfaces y excesiva dispersion de las
posibilidades existentes en los trdmites. Esto se plasma, entre otros aspectos en la
terminologia interna del sistemal'®. Ello se agrava por la complejidad del disefio de los
circuitos de tramitacion de los expedientes en DUNA y la constante necesidad de
actualizacién para adaptarse a la realidad normativa y a las solicitudes de los gestores, que
ha derivado en procesos paralelos de cumplimentacion de los mismos datos de diferente
manera (existen determinadas clases de expedientes con pestafias especificas para

112 pyeden citarse, entre otros: los instrumentos de planeamiento a informar, trabajos para el célculo de los canones y
tasas, seguimiento de actuaciones de recuperacion pendientes e incluso, listados de autorizaciones y concesiones
vigentes.

113 La mayor parte de listados definidos en DUNA fueron disefiados para aglutinar en un Gnico listado todas las clases de
expediente de un mismo procedimiento (solo hay mayor variedad en caso de concesiones y autorizaciones o Ingresos).
Estos listados no permiten consultar todos los campos existentes en esas clases, lo que da pie a listados con registros
con ningun dato cumplimentado en los campos dispuestos. Ademas, en estos listados se han detectado denominaciones
de campos que no se corresponden con la existente en la aplicacion o que van variando entre listados pese a ser el mismo
campo, lo que dificulta la explotacion de la informacion.

El uso de estos listados y la visualizacion de los campos de las consultas en DUNA ha evidenciado errores varios como
datos que no aparecen en los listados pese a existir cumplimentados en DUNA, datos que desaparecen cuando se
cambiaba de pantalla, campos de listados que estan mal vinculados para su extraccion o que realizan sumatorios de
campos erréneos.

114 Hay expedientes con resolucién firme que permanecen en situacion “activo” (verbigracia liquidaciones abonadas) y
otros que figuran como “cerrados” tienen pendiente de resolver un recurso, bien sea en fase administrativa o jurisdiccional.

115 _DUNA dispone para cada expediente un campo de “estatus” que permite diferenciar los expedientes entre Activos,
Cerrados, Anulados e Hibernados. Este campo tuvo que ser solicitado por el Tribunal de Cuentas porque no estaba
disponible su extraccion en los listados o consultas disponibles. El analisis de su uso evidencia una falta de homogeneidad
en su uso que permita considerar fiables las estadisticas que reflejan qué expedientes estan finalizados.

116 No existe una practica homogénea en lo que respecta al uso de la terminologia de la aplicacion, cuestion que afecta,
entre otros aspectos, a la asignacion del estado de los expedientes. Asi, no hay un criterio homogéneo de lo que supone
marcar como “cerrado” un expediente. Por ejemplo, en unos casos se han marcado como “cerrados” expediente en los
que no se habia concluido el procedimiento (verbigracia expedientes de liquidacion pese a que no se habia producido el
ingreso). La denominacién de las demarcaciones y servicios provinciales en la aplicacidon no es consistente, ya que en
ocasiones quedan denominados como “6rganos” y en otros como “6rgano gestor”. A este respecto, debe recordarse que
a efectos de la gestidn presupuestaria de los ingresos el 6rgano es la DGCM y las demarcaciones y servicios provinciales

son “unidades gestoras”.
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ejecucion forzosa o para recursos y a su vez clases de expedientes especificos para lo
mismo) o que tengan un disefio confuso o incompleto (las concesiones vinculadas a las
adscripciones, o los informes de planeamiento, 0 sobre concesiones y autorizaciones
transferidas). A ello hay que agregar que las automatizaciones fallan con frecuencia o no
estan desarrolladas (como en el calculo del canon).

- No existen actuaciones periddicas de revision de los registros con elementos atipicos o
incongruentes que contiene la aplicacion DUNA y tampoco se produce una supervision o
seguimiento de caracter sistematico desde los servicios centrales de las practicas que se
siguen en la tramitacion y registro de los expedientes en dicho sistema. Por ejemplo, en
septiembre de 2021 habia més de 5.000 expedientes registrados en DUNA que se
encontraban en situacion de “hibernacion”, con casuistica diversa, habiéndose verificado
gue permanecen un largo periodo de tiempo en esta situacién (un 25 % de ellos mas de
cinco afos y un 50 % entre dos y cinco afios), lo que no se compadece con la existencia de
plazos de resolucion y una obligacion de resolver por parte de la Administracion. Esta
categoria de expedientes que incorpora la aplicacion DUNA denominada “expedientes
hibernados”, es aplicada por el gestor para expedientes que se estime necesario que
gueden, en cierto modo, congelados desde el punto de vista informatico. Sin embargo,
aungue el manual interno de gestién sefiala cobmo proceder para “hibernar” un expediente,
no hay criterios que detallen en qué situaciones procede “hibernar” un expediente, o cuanto
tiempo puede permanecer en esta situacion, entre otros aspectos relevantes. Respecto de
los expedientes “hibernados” (paralizados sine die) no se han habilitado procedimientos
internos para supervisar la situacién de los expedientes mas antiguos en esta situacion.

Otro ejemplo es la creacion de multiples modelos normalizados de liquidacion de tasas que
carecian de cédigo de barras porque el equipo informatico sufri6 una incidencia y dicho
extremo no fue advertido?’.

- DUNA careci6 de controles efectivos sobre los errores en la cumplimentacion de datos por
los gestores en los campos de fecha que evitaran la generacion de liquidaciones sin estar
asociadas a sus expedientes de origen!® o al margen del sistema (como el caso de modelos
generados fuera del sistema DUNA).

Como consecuencia de lo anterior, puede destacarse lo siguiente:

- No se ha cumplido el objetivo de la implantacién en la DGCM de la cultura de la “gestion
integral” a través de la herramienta DUNA, condicion que precisan este tipo de sistemas para
ser eficaces. A ello ha contribuido el desequilibrio entre el volumen de tareas y la dotacién de
recursos humanos en determinadas unidades administrativas, asi como la falta de un disefio
funcional adecuado de la herramienta que tenga en cuenta la complejidad de los
procedimientos que desarrolla. A su vez, la DGCM carece de recursos humanos suficientes
en este campo, particularmente con perfiles funcionales habituados a la gestion en estos
entornos y su supervision.

- Existen debilidades en la supervision de la utilizacion de DUNA por parte de los servicios
centrales, tarea a la que solo estaba dedicada un efectivo, que ademas debia compatibilizar
esta funcién con otros cometidos. Ello ha provocado que los protocolos de explotacion de la

117 |iquidacion 9900****8763.

118 Desde finales de 2019 esta préactica ha sido deshabilitada en la aplicacion DUNA.
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informacién y supervisién no estén operando de manera suficientemente efectiva.

- La aplicacion no esta sirviendo como herramienta fiable para sustentar la tramitacion de los
expedientes, pese a que la finalidad de este tipo de sistemas es servir de herramienta integral
de gestion, incorporando todos los pasos de los procedimientos tedricamente en el seno del
programa informatico, de tal suerte que queden integramente registrados y documentados
en DUNA.

- No cumple su finalidad como sistema de informacién para la toma de decisiones en la medida
en que los registros existentes no son suficientemente fiables, lo que afecta a la explotacion
de los datos que contiene y a la obtencion de informes y reportes, como es el caso de la
elaboracion del registro de usos del DPMT ya referido*°.

- No permite estimar las cargas de trabajo de las unidades administrativas de la DGCM, al
carecer de unas estadisticas minimamente fiables al respecto. A su vez, la realizacién, en
paralelo, de trabajos dentro y fuera del sistema supone una debilidad de control interno y un
riesgo de duplicar las tareas, con el consiguiente coste de tiempo.

11.3.7. Excesivo uso de encargos a Medios Propios para el desarrollo de las funciones de la
Direccion General

La DGCM ha efectuado encargos (anteriormente encomiendas de gestion) a medios propios con
frecuencia para recabar apoyo en el desarrollo de sus competencias.

En relacién con el andlisis de los encargos a medios propios este instrumento se regula,
principalmente, en el art. 32 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico
[...], aunque, para su examen resulta conveniente aludir al Informe de Fiscalizacién de las
encomiendas de gestion de determinados ministerios, organismos y otras entidades publicas
llevadas a cabo al amparo de la legislacion que habilita esta forma instrumental de gestion
administrativa, aprobado el 30 de abril de 2015 por este Tribunal de Cuentas, en el que se efectia
un analisis detallado de este tipo de instrumentos, abarcando en su ambito subjetivo a varios
ministerios, entre ellos el MAGRAMA y el Ministerio de Agricultura, Pesca, Alimentacion y Medio
Ambiente (MAPAMA)!?°, en los que se integraba la entonces Direccion General de Sostenibilidad
de la Costa y el Mar, hoy DGCM. A este respecto, como se desarrollard seguidamente, se ha
comprobado que en lo que afecta a la DGCM, la practica totalidad de las incidencias y riesgos que
fueron puestos de manifiesto en el referido Informe no solo siguen sin corregirse, sino que, si cabe,
se han agravado.

Cabe referir a continuacién las principales cuestiones puestas de manifiesto en dicho Informe, ya
gue las consideraciones que se efectuaran en el texto sobre esta materia en relacion con el ambito
de esta fiscalizacion inciden sobre ellas nuevamente:

119 | a Consulta General de DUNA permite extraer hasta 20 campos predefinidos, independientemente de la “Clase” de
tramite. En las pruebas realizadas, se detect6 que varios de estos campos salian en blanco y figuraban “subexpedientes”
no vinculados correctamente con su “Expediente principal”. Ademas, no figuraba identificada la situacion de los
expedientes, lo que no permitia identificar aquellos que se encontraban cerrados (circunstancia que se corrigié en el curso
de la fiscalizacién). DUNA carece de una funcionalidad que permita configurar la busqueda, es decir, seleccionar los
campos a extraer de la consulta, lo que constituye una limitacion de sus funcionalidades.

120 MAGRAMA (2011-2016) y MAPAMA (2016-2018).
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- El caracter recurrente de los encargos, pudiendo calificarse en relacion con algunos de ellos,
de caracter permanente y estructural.

- Ausencia de estudios que cuantifiquen la insuficiencia de medios o las cargas de trabajo que
justifican la necesidad de recurrir al encargo, a pesar de ser uno de los elementos esenciales
de la motivacion de los encargos. Tampoco se han justificado fehacientemente las ventajas
economicas o técnicas de encargos de apoyo administrativo.

- Persistencia del riesgo de descapitalizacion de los servicios propios de las unidades
administrativas (la DGCM en este caso) y de pérdida de control directo de la actividad!?! e
incluso que se produzcan supuestos de cesion ilegal de trabajadores.

- Perdura el riesgo de que se desarrollen tareas que impliquen ejercicio de la autoridad
inherente a los poderes publicos por parte de personal de los medios propios e incluso que
participen en el ejercicio de competencias de la DGCM, lo que contraviene los dispuesto en
los arts. 8 y 113 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico,
y el art. 9.2 del TRLEBEP*??, asi como en lo que respecta a la gestion del dominio publico,
la disposicién adicional 152 de la LPAP.

Por ultimo, es preciso aclarar que estas observaciones se refieren, principalmente, a encargos cuyo
objeto se corresponde con el objeto propio del contrato de servicios, particularmente en la
encomienda de tareas de apoyo administrativo o en la tramitacién de expedientes competencia de
la DGCM2%,

11.3.7.1. RECURRENCIA DE LOS ENCARGOS DE APOYO ADMINISTRATIVO

En el &mbito de la DGCM se han identificado 41 encargos a medios propios para el apoyo técnico
a la gestion tramitados en el periodo 2015-2020, todos ellos efectuados a TRAGSATEC
(Tecnologias y Servicios Agrarios, S.A., S.M.E., M.P., en adelante TRAGSATEC)!?4, por un importe
total de 14.160.134 euros. En el cuadro siguiente se puede apreciar el nUmero de encargos,
atendiendo al afio en el que se tramit6 el inicio del encargo, de cuyo analisis se desprende que,
tomando como criterio de referencia el afio del expediente, se aprecia una evolucién en senda
creciente del nimero (en 2018 se produjo un incremento de tramites a atender como consecuencia
de la renovacion de concesiones transitorias de las disposiciones transitorias de la LC de 1988)'%,

121 En el caso de la DGCM se traduce en que es el personal de la sociedad medio propio el que analiza la documentacion
en los expedientes y el que revisa los planos y la realidad geogréfica de las solicitudes sobre el DPMT.

122 gl art. 9.2 del TRLEBEP dispone que “el ejercicio de las funciones que impliquen la participacién directa o indirecta en
el ejercicio de las potestades publicas o en la salvaguardia de los intereses generales del Estado y de las Administraciones
Publicas corresponden exclusivamente a los funcionarios publicos”.

123 E| objeto del contrato de servicios, de acuerdo con el art. 17 de la Ley 9/2017 comprende “prestaciones de hacer
consistentes en el desarrollo de una actividad o dirigidas a la obtencién de un resultado distinto de una obra o suministro”.
124 Existen otros encargos, como el realizado al Instituto Espariol de Oceanografia para el seguimiento de las EM pero su
objeto no responde a apoyo administrativo sino a tareas de naturaleza técnica especializada.

125 |La sociedad TRAGSATEC SA, SME, MP, forma parte del grupo empresarial TRAGSA, cuyo capital es,
mayoritariamente, titularidad de la Sociedad Estatal de Participaciones Industriales, y su tutela es ejercida por el Ministerio
de Agricultura, Pesca y Alimentacion, teniendo la consideracion de medio propio personificado.
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CUADRO N° 16
ENCARGOS TRAMITADOS POR LA DGCM (PERIODO 2015-2020)

2015 2016 2017 2018 2019 2020

5 3 12 3 8 10

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacion proporcionada por la DGCM.

A efectos de clasificar los encargos celebrados en los ultimos ejercicios, se han distribuido los
encargos en tres categorias, atendiendo al tipo de tareas de apoyo que se encomiendan a la
sociedad medio propio (en todos los casos efectuados a TRAGSATEC):

- Gestion DPMT, previstos para tareas tales como “apoyo en la tramitacién de titulos
[concesiones y autorizaciones sobre el DPMT, recuperaciones posesorias, procedimientos
sancionadores]”: en 2015 (dos encargos), en 2016 (un encargo), en 2017 (nueve encargos),
en 2018 (dos encargos), en 2019 (seis encargos) y en 2020 (siete encargos), por un importe
agregado de 8.594.887 euros.

- Deslindes: en 2015 (un encargo), en 2020 (cinco encargos), por un importe agregado de
2.006.790 euros.

- Cartografia: en 2015 (dos encargos), en 2017 (un encargo), en 2018 (un encargo) y en 2020
(dos encargos), por un importe total conjunto de 3.558.457 euros.

Por otra parte, en 2019 se encontraban en ejecucién once encargos a TRAGSATEC para apoyo
administrativo, cuyo importe agregado era de 3.475.810 euros, refiriéndose, a continuacién, una
sintesis de sus titulos:

Estudios y trabajos relativos a la gestién y tutela del DPMT.
- Apoyo a la tramitacién de derechos de ocupacion en el DPMT.

- Realizaciébn de trabajos técnicos sobre solicitudes de prérrogas y canones de las
concesiones administrativas.

- Estudios y trabajos técnicos sobre ordenacion territorial o urbanistica de zonas costeras.

- Trabajos técnicos relacionados con la tramitacion de expedientes relativos a las concesiones
en DPMT, en los servicios periféricos de costas.

- Realizacion de informes relativos a expedientes de concesiones administrativas en DPMT.

En cuanto a la distribucion por unidad administrativa que propone el encargo, se aprecia que como
unidad proponente o destinataria de los servicios del encargo destacan fundamentalmente los
servicios centrales de la DGCM, que concentra el 41 % (diecisiete) de los encargos,
correspondiendo el resto a las demarcaciones y servicios provinciales. De ellos, ha sido
especialmente frecuente la utilizacién de encargos en las demarcaciones o servicios provinciales
de Baleares, Guipuzcoa, Tenerife, Andalucia-Mediterraneo, Alicante y Las Palmas en cuyo ambito
territorial se tramitaron dos 0 mas encargos (hasta un maximo de cuatro en Baleares) en este
periodo.

INFORME DE FISCALIZACION APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 31/03/2022 110



TRIBUNAL DE CUENTAS

También es significativo el plazo de ejecucion, que se sitla en promedio en casi dos afios (22,4
meses). En relacion con esta cuestion, es frecuente que se encadenen los encargos promovidos
desde los servicios centrales y en algunas demarcaciones, no existiendo una pausa en las tareas
encomendadas al medio propio.

Cabe resaltar que, en el precitado Informe de Fiscalizacién de las encomiendas de gestion de
determinados ministerios, se analizé el expediente 11/08 para “la tramitacién de los expedientes de
concesion de derechos de ocupacion de espacios de titularidad publica, mediante la prestacion de
apoyo juridico-administrativo a la Direccion General de Sostenibilidad de la Costa y del Mar” (hoy
DGCM), existiendo en el periodo fiscalizado diversos encargos vigentes con objeto analogo
(expedientes 28-5326, 28-5293 y 28-527112%). En ese sentido, resulta significativo que las funciones
de aquel expediente 11/08'?’, son esencialmente idénticas a las del expediente 28-5271 “Apoyo a
la tramitacion de derechos de ocupacién en el DPMT”, vigente en el periodo fiscalizado.

Por tanto, el recurso al encargo al medio propio para el apoyo en la tramitacion de expedientes
relacionados con el DPMT, lejos de tener un caracter puntual y delimitado en el tiempo, tiene un
caracter practicamente permanente, de lo que se pueden extraer las siguientes conclusiones:

- Lafrecuencia y amplitud de las tareas del personal de los medios propios supone un riesgo
de que se vulnere el principio de irrenunciabilidad del ejercicio de la competencia de los
6rganos administrativos (art. 8 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del
Sector Publico), a tenor de la intima relacion que guardan las tareas de apoyo que se
encomiendan al medio propio y el contenido de las potestades y atribuciones administrativas
que corresponden a la DGCM (incluidos sus servicios periféricos) en relacién con la tutela
del DPMT. Este riesgo se intensifica en la medida en que, en ausencia del apoyo prestado
por los medios propios, la operatividad de las unidades administrativas quedaria
comprometida.

- La planificaciéon de recursos humanos es inadecuada, ya que la dotacién de efectivos no
estd dimensionada para atender las cargas de trabajo de determinadas unidades de
servicios centrales y periféricos, toda vez que el ejercicio de funciones propias de los
6rganos y unidades administrativas precisa de manera constante del apoyo del medio
propio, que se manifiesta en aportacién de fuerza de trabajo, ya que estos encargos son de
apoyo administrativo, no existiendo cuestiones tecnolégicas o técnicas que lo motiven.

- Esta utilizacion de los encargos no responde al caracter concreto y especifico que deberian
tener, ya que su ambito objetivo y el elenco de tareas que tienen atribuidas son muy amplias.

126 Encomienda de gestion para el apoyo a la tramitacion de derechos de ocupacién en DPMT (28-5271), Encargo para
la realizacidn de trabajos técnicos sobre solicitudes de prorrogas y canones de las concesiones administrativas (28-5326)
y Encomienda para la realizacion de trabajos técnicos relacionados con la tramitacion de expedientes relativos a las
concesiones en DPMT, en los servicios periféricos de costas (28-5293).

127 Es el caso del Expediente MAGRAMA 11/08, sobre la tramitacion de derechos de ocupacion y aprovechamiento en
espacios de titularidad publica, en el que se encargd a la encomendataria la realizacion de toda la tramitacion de los
expedientes de concesion del dominio publico maritimo-terrestre (analisis y clasificacion de los expedientes y el estudio
de la documentacion aportada), quedando limitada la actuacion de la DGSCM a la mera adopcion formal del acto
administrativo (firma). La actividad encomendada iba mas alla del andlisis y clasificacion de expedientes y estudio de la
documentacion aportada, comprendiendo una “propuesta de resolucion de sometimiento de las condiciones y
prescripciones por las que se podria otorgar la concesién para la ocupacion y aprovechamiento” y una “propuesta de
resolucién de otorgamiento, 0 en su caso, propuesta denegatoria de las concesiones donde se justificarian legalmente
los motivos de dicho otorgamiento o denegacion”. Incluso debia elaborar “informes propuesta en contestacion a los
recursos interpuestos contra las Ordenes ministeriales de otorgamiento de las concesiones administrativas”.
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1.3.7.2. POSIBLE EJERCICIO DE FUNCIONES DE AUTORIDAD PUBLICA O QUE SE
ENMARCAN EN EL NUCLEO DE LAS FUNCIONES CUYA COMPETENCIA CORRESPONDE A
LA DGCM. CESION ILEGAL DE TRABAJADORES

La complejidad y el volumen de tradmites a gestionar, asi como la insuficiencia de medios han sido
los argumentos principales de la DGCM para motivar el recurso al encargo a medios propios para
recabar apoyo en el desarrollo de las funciones atribuidas a la DGCM.

Como puede apreciarse, de la propia literalidad de los titulos y el objeto de los encargos, se
desprende la intima relacion que guardan las tareas de apoyo que se encomiendan al medio propio
TRAGSATEC (Expedientes 29-0393, 11-0921, 48-0182, 12-0298, 28-5271, 28-5326, 03-0406, 28-
535y, 28-5272) y las funciones y competencias de la DGCM en relacién con la tutela del DPMT
(art. 8 del RD 500/2020*28, entre otros, apartados c), d) y g)), como se aprecia en el cuadro siguiente:

128 RD 500/2020, de 28 de abiril, por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio para la Transicion
Ecoldgica y el Reto Demogréafico.
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CUADRO N° 17

COMPETENCIAS DE LA DGCM Y TAREAS QUE HAN SIDO OBJETO DE ENCARGO A

MEDIOS PROPIOS

Competencias DG segun articulo 8,
RD 500/2020

Objeto/ Tareas del Encargo

La direccion de las demarcaciones y
servicios provinciales de costas como
servicios territoriales no integrados.

Visitas de seguimiento/ control a los Servicios periféricos.

La determinacion del DPMT mediante
el procedimiento de deslinde, asi
como la adopcion de las medidas
necesarias para asegurar  su
integridad y adecuada conservacion.

Estudios técnicos para la revision de los expedientes y proyectos de
deslinde.

Trabajos técnico-juridicos relacionados con la tramitacion de los

expedientes de deslinde.

Gestion de Notificacion de Ordenes Ministeriales para los expedientes de
deslinde.

La gestion del DPMT, en particular de
la ocupacion o aprovechamiento, y su
tutela y policia.

Andlisis y estudio de la documentacion de los expedientes de concesion.

Redaccion de informes y propuestas en relacion con los expedientes de
concesion.

Comunicaciones sobre la tramitacion de los expedientes de concesiones.

Trabajos de asesoramiento en expedientes de concesiones. Incluye
andlisis y estudio de alegaciones.

Trabajos técnicos relacionados con expedientes de gestion del DPMT y
proteccion de la costa. Informe Resumen.

Trabajos técnicos relacionados con los expedientes de gestion del DPMT y
la proteccion de la Costa. Tramitacion de los expedientes.

Trabajos sobre cuestiones técnicas presentados por los particulares u
organismos oficiales relativos a la gestion del DPMT y proteccion de la
Costa.

Trabajos técnicos para la gestion y control de expedientes de gestion del
DPMT en bases de datos graficas y alfanuméricas.

Incorporacion de los datos béasicos del expediente de gestion del DPMT a
la aplicacion DUNAy a la base de datos.

La gestion del régimen econémico y
financiero del DPMT.

Trabajos técnicos sobre solicitudes de prérrogas en los expedientes de
concesion.

Trabajos técnicos sobre calculo de canon en los expedientes de concesion.

Trabajos técnicos de alegaciones a canones de concesiones.

Estudios técnico-juridicos sobre expedientes de concesiones en el DPMT.

La emision de los informes previos a
la aprobacién provisional y definitiva
de los planes urbanisticos litorales.

Realizacion de Estudios y Trabajos Técnicos sobre Planes y Normas de
Ordenacion Territorial o Urbanistica de Zonas Costeras.

Fuente: Pliegos de los correspondientes encargos localizados en SENDA (expedientes nimero: 29-0393, 11 0921, 48-
0182, 12-0298, 28-5271, 28-5326, 03-0406, 28-5357, 28-5272) y Real Decreto 500/2020, de 28 de abril, por el que se
desarrolla la estructura orgéanica bésica del Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demogréfico.

Excluidos los encargos para labores de cartografia, por su evidente naturaleza técnica, se aprecian
los siguientes riesgos:

- Un riesgo de ejercicio de funciones de autoridad publica por parte del personal del medio
propio, lo que no se compadece con lo previsto en el art. 113 de la Ley 40/2015, de 1 de
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octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, que establece que las Sociedades
Mercantiles Estatales “en ningln caso podran disponer de facultades que impliquen el
ejercicio de autoridad publica y que también contravendria el art. 9.2 del TREBEP, que
reserva a los funcionarios publicos el ejercicio de funciones que impliquen la participacion
directa o indirecta en el ejercicio de las potestades publicas o en la salvaguardia de los
interés generales del Estado”.

- Un riesgo de traslacion del ejercicio de las competencias propias, de naturaleza
administrativa de la DGCM, a personal del medio propio, mediante una suerte de sustitucion
factica por el medio propio del 6rgano en el ejercicio de sus tareas propias. Si bien es cierto
gue formalmente la firma de los actos administrativos y la comunicacion ad extra es
efectuada por personal funcionario de la DGCM, el conocimiento directo de los expedientes
y la tramitacién de algunos de los aspectos esenciales (estudio de la documentacion
aportada por los interesados, andlisis juridico y técnico y propuesta de la actuacion de la
DGCM) se desarrolla, materialmente, por personal del medio propio.

- Un riesgo de descapitalizacién de la propia DGCM, a consecuencia de la utilizacion
permanente de los encargos para suplir las necesidades estructurales de plantilla de
caracter permanente, a través de la aportacion de los medios personales necesarios para
ello, de tal suerte que, en ausencia de los medios proporcionados por los medios propios, la
operatividad de multiples unidades administrativas de la DGCM, tanto territoriales como en
los servicios centrales, quedaria severamente comprometida, a lo que hay que agregar que
la formacion del criterio para la resolucién de los expedientes provenga del conocimiento del
personal del medio propio y no del de la DGCM.

- Riesgo de que se produzcan cesiones ilegales de trabajadores por parte del personal de los
medios propios, en la medida en que, de facto, en los encargos para tareas de apoyo
administrativo, hay una prestacion de actividad permanente, en la que el personal de los
medios propios participa en la tramitacion de expedientes administrativos y desarrolla sus
funciones en dependencias de la DGCM y sus servicios periféricos y con acceso a
aplicaciones corporativas.

A estos efectos, resulta de interés aludir a una reciente Sentencia de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo, de 14 de septiembre de 2020, en cuyo FJ
tercero, en lo que respecta al interés casacional sefiala que “la tramitacién de los procedimientos
sancionadores incoados por las Administraciones Publicas [en aquel caso, un organismo auténomo
adscrito al MITERD] han de ser tramitados por el personal al servicio de tales administraciones sin
gue sea admisible que, con caracter general, de permanencia y de manera continua, pueda
encomendarse funciones de auxilio material o de asistencia técnica a Entidades Publicas
Empresariales”. Y cabe recordar que esa misma sentencia censura, en su FJ segundo, la
“intervencion de los 6rganos competentes que se hace sobre la base de propuestas, informes y
dosieres que le son remitidos por el personal de la empresa publica que son los que tienen contacto
directo, si no exclusivo, sobre las actuaciones”. La Sentencia, que confirma una sentencia de
instancia de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Castilla-La
Mancha, no considera conforme a derecho que, lejos de efectuarse un apoyo puntual y circunscrito
a aspectos concretos, el personal del medio propio estudie los expedientes cuya tramitacién esta
atribuida al érgano administrativo, preparando notas o borradores que no solo fundamentan los
actos administrativos, sino que, en ocasiones, son reproducidos textualmente en las resoluciones o
propuestas de resoluciones con meros cambios de anagramas.

En este contexto, se ha verificado la existencia de practicas en DGCM en las que se materializan
los riesgos antes referidos y que resultan coincidentes con las censuradas en la referida Sentencia
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del Tribunal Supremo. A este respecto, cabe precisar que la intervencion de TRAGSATEC es
particularmente intensa en relacién con expedientes relacionados con la gestion del DPMT, pese a
que la disposicion adicional 152 de la LPAP, especificamente, prohibe la encomienda [hoy encargo]
de actuaciones gue supongan el ejercicio de potestades administrativas en el contexto de la gestion
patrimonial. Y, como se ha sefialado anteriormente, es generalizado el recurso al encargo para el
apoyo en la tramitacion de expedientes de gestion del DPMT: concesiones, concesiones
transitorias, expedientes de deslinde, canones. Si bien los pliegos y la practica habitual determinan
gue la firma de los actos y tramites se efectta por los funcionarios de la DGCM, lo cierto es que es
frecuente que el personal del encargo proporcione borradores del texto de los actos en los que
Gnicamente se reemplazan los anagramas oficiales para su firma por los funcionarios
correspondientes. Asi:

- En ciertos expedientes se advirti6 que el personal de TRAGSATEC participa en la
tramitacion de procedimientos sancionadores, evidenciandose, que, en algun caso, incluso
elaboran propuestas de acuerdos de inicio de expedientes, analisis de las alegaciones de
los destinatarios de los procedimientos o propuestas de resolucién, que previa sustitucion
de los anagramas de los documentos, y sin cambios en su contenido, son firmados por los
funcionarios!?®. Esto supondria incurrir en una de las practicas que fue censurada en la antes
referida Sentencia 2812/2020, al contravenir la prohibicion del ejercicio de tareas que
impliguen ejercicio de la autoridad inherente a los poderes publicos por parte de personal de
los medios propios (art. 9.2 del TRLEBEP**° y 113 de la LRSP 40/2015).

- El alcance de las tareas de apoyo en la tramitacién de las concesiones transitorias implica
una practica similar a la anteriormente descrita, de tal suerte que, en algun caso, las
propuestas de actos de instrumentacion de los procedimientos son elaboradas por el
personal del medio propio y, previo cambio en los anagramas identificativos es firmado por
la autoridad o funcionario para su notificacion a los interesados en el procedimiento®!,

- Una de las manifestaciones de los trabajos de TRAGSATEC se produce en la tramitacion
de determinadas solicitudes de otorgamiento de titulos de concesion y autorizacion sobre el
DPMT, siendo asi que la revisibon de los expedientes la efectGan empleados de
TRAGSATEC, que emiten una nota en la que se contienen los aspectos a subsanar por los
solicitantes y que fundamenta, en su totalidad, en las tareas del personal de la precitada
sociedad medio propio. Por ejemplo, en el encargo identificado con nimero de expediente
28-5357 se contempla la determinacién de “la aceptacion o discrepancia con lo dispuesto
en solicitud o alegacion. El informe resumen incluira el sentido favorable o no favorable
resultante de la valoracion”. En otros encargos, véase el 28-5326 se contempla la
elaboracion de un “resumen de las alegaciones y la informacion obtenido al respecto de
cada una de ellas en base a la cual pueda darse respuesta a las mismas de forma razonada,
y en base a los criterios técnicos que dicta la normativa para el calculo de canon” o el
“analisis pormenorizado de los expedientes en cuestion, el analisis de demandas, recursos,
periciales, etc. relacionados en cada caso, y la valoracion técnico-juridica pertinente”. En la

129 Encargos 12-0921, 29-0393 y 48-0182, acreditado en Expediente 01/19/29/0032.

130 E| art. 9.2 del TREBEP dispone que “el ejercicio de las funciones que impliquen la participacion directa o indirecta en
el ejercicio de las potestades publicas o en la salvaguardia de los intereses generales del Estado y de las Administraciones
Publicas corresponden exclusivamente a los funcionarios publicos”.

131 Otro expediente (28-5271, 28-5326) de encargo incluye como tarea del medio propio la “Redaccion de informes y
propuestas en relaciéon con los expedientes de concesion”. Incorpora tareas tales como “redactar los informes sobre la
propuesta de actuacion”, “revisar el expediente” o literalmente “realizada la revision del expediente [por el medio propio],
se redactaran los informes sobre la propuesta de actuacion que resulte procedente para la tramitacion y resolucion del
expediente, de acuerdo con los criterios e instrucciones establecidos, y que sirva de herramienta en la toma de decisiones

de la Direccién General”.

INFORME DE FISCALIZACION APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 31/03/2022 115



TRIBUNAL DE CUENTAS

misma linea, en el encargo 28-5357 las tareas encomendadas comprenden “la revision y
analisis previo de la documentacion del expediente de la concesion cuya prorroga se solicita,
con el objeto de comprobar [...] si puede solicitarse prorroga segun el art. 172 del
Reglamento General de Costas”.

Resulta a este respecto pertinente recordar, como ya hizo el precitado Informe de 2015, que los
Tribunales de Justicia estan procediendo a declarar la nulidad de pleno derecho de los acuerdos u
Ordenes de encomienda llevados a cabo con medios propios cuando estos han incluido el ejercicio
de potestades publicas. Dentro de este concepto entienden comprendidas las tareas de valoracion
o tratamiento de documentos administrativos y las tareas organizativas de los expedientes pues
consideran nuestros Tribunales que estas tareas “implican actos de ordenacion e instruccion de
caracter claramente administrativo”, de lo que se deriva un riesgo de que los actos dictados en
procedimientos administrativos en los que la intervencién del medio propio es amplia, puedan verse
comprometidos en sede judicial, lo que es un riesgo para la defensa de los intereses de la
Administracion.

A ello cabe afadir que, en los encargos dirigidos al apoyo en la tramitacion de expedientes
administrativos (concesiones, deslindes), al margen de las tareas meramente accesorias
(escaneado o fotocopiado de documentos, por ejemplo), técnicas o que requieren el uso de medios
tecnoldgicos (cartografia, delineacién), dificilmente puede admitirse que los empleados del medio
propio tengan un conocimiento mayor que los funcionarios de carrera a efectos de intervenir en la
tramitacion de procedimientos tan especificos como los propios de la Ley de Costas. En este
sentido, el mérito y capacidad de los funcionarios, acreditado en los procesos selectivos, unido a su
vinculacion permanente con la Administracion garantizan en mayor medida la especializacion y el
conocimiento técnico en materia de tramitacién administrativa de este tipo de procedimientos,
circunstancia que no se predica prima facie del personal que pueda contratar el medio propio.

Otras cuestiones en las que se pueden estar produciendo practicas que pueden exceder las
limitaciones del apoyo que puede prestar el personal de un medio propio son las siguientes:

- El encargo identificado con el nimero de expediente 28-5293 contempla “visitas de
seguimiento y control a los Servicios periféricos”, incluyendo tareas tales como
“comprobacion de los trabajos”. A juicio de este Tribunal de Cuentas, la competencia para
dirigir a las demarcaciones y servicios provinciales, atribuida por el art. 8 g) del RD 864/2018,
de 13 de julio, por el que se desarrolla la estructura organica basica del Ministerio para la
Transicién Ecoldgica'®?, es inherente a las funciones que corresponden a una Direccién
General, como la DGCM, de acuerdo con el art. 66.1 d) de Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico, cual es “impulsar y supervisar las actividades que
forman parte de la gestion ordinaria del 6rgano directivo y velar por el buen funcionamiento
de los 6rganos y unidades dependientes y del personal integrado en los mismos”, con apoyo,
en su caso, de la subdireccion general que corresponda por razén de la materia. Atribuir al
personal de un medio propio “realizar comprobaciéon de los trabajos” de los servicios
periféricos supone una anomalia en la medida en que, entre otros, el principio de jerarquia
gueda subvertido al ejercer funciones de supervision personal de una sociedad mercantil
estatal. Esta situacion implica la materializacion del riesgo puesto de manifiesto por este
Tribunal en el Informe de 30 de abril de 2015, en la medida en que la posicion de mando y
supraordinacién en que se sitla el encomendante con respecto al encomendatario queda
sin efecto al situar al encomendante en una posicién de dependencia técnica factica no
deseable o de falta de autonomia respecto de las encomendatarias, que es evidente por

132 Derogado con posterioridad al periodo fiscalizado por el RD 500/2020, de 28 de abril, por el que se desarrolla la
estructura organica basica del Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Reto Demografico.
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cuanto realiza trabajos de supervision sobre unidades administrativas. Ademas de resultar
incongruente, introduce un potencial conflicto de intereses la circunstancia de que, en unos
casos el personal de una demarcacion o servicio provincial pueda ser el responsable de un
encargo al medio propio supervisando los trabajos y conformando las certificaciones y, en
otro caso, ver revisado su trabajo por personal de la misma sociedad.

- En otros expedientes, se atribuyen tareas tales como confeccibn de anuncios y
notificaciones con publicacion en boletines oficiales (expediente 28-5293), o “dar entrada en
el registro de la subdireccién” o “registro en la aplicacién DUNA del expediente” (entre otros,
encargos 28-5272 y 28-5326). Esta tarea, en particular la clasificacién de documentos, de
acuerdo con el criterio sostenido, entre otras, por la Sentencia de la Sala de lo
Contencioso-Administrativo de 22 de enero de 2013 del Tribunal Supremo, “por fuerza
conlleva una valoracién al tratarse de documentos administrativos [...] y comporta un
ejercicio de potestades que van mas alla de la actuacion puramente material o técnica”. Este
criterio también se reitera en otra Sentencia de esa misma sala de 9 de julio de 2012, en la
que senala que el “apoyo en los trabajos de registro de documentos, apoyo en los trabajos
de emisién de documentos no son funciones auxiliares de caracter instrumental’. En
consecuencia, encomendar esta tarea a personal del medio propio puede invadir la esfera
de actuacién reservada a los 6rganos y unidades administrativas y los empleados publicos.

- En el encargo cuyo objeto es la “Realizacién de Estudios y Trabajos Técnicos sobre Planes
y Normas de Ordenacion Territorial o Urbanistica de Zonas Costeras”, se ha identificado
entre las tareas asignadas el “estudio de la documentacion de los planes y normas de
ordenacién”, su “comprobacion inicial” y “valorar la documentacion remitida desde la
perspectiva de la Ley de Costas, determinando su aceptacion o discrepancia con lo
dispuesto en la misma. El informe resumen incluird el sentido favorable o no favorable
resultante de la valoracién”. Aunque el informe definitivo sea firmado por la DGCM es
indudable que comporta una participacion en la competencia de la DGCM para la “emision
de los informes previos a la aprobacion provisional y definitiva de los planes urbanisticos
litorales”, atribuida por el art. 8.1 h) del RD 500/2020 a la DDGCM, por lo que excede los
limites de los encargos a medios propios al suponer una influencia clara en la formacion del
criterio técnico contenido en el informe a emitir.

A ello hay que afadir que el volumen de expedientes en los que participan los efectivos de
TRAGSATEC es tan elevado que los funcionarios responsables de los encargos no tienen
capacidad de revisar su contenido, por lo que la actuacion de la Administracién queda condicionada
en muchos casos por el criterio del personal del medio propio, lo que, nuevamente incide en uno de
los problemas puestos de manifiesto en el precitado Informe de 2015, en el que ya se aludia a los
problemas de trasvase de conocimiento.

En lo que se refiere a la cesion ilegal de trabajadores, el MITERD adopté medidas con el fin de
evitar estos supuestos en relacion con personal de empresas contratistas y sociedades
instrumentales medio propio que presten servicios a los 6rganos y entidades del Ministerio. Dichas
medidas se concretaron en la Orden comunicada, del Ministerio de Agricultura, Alimentacion y
Medio Ambiente, de 5 de septiembre de 2013, en la que se dictaron “Instrucciones para la gestion
de las contrataciones de servicios y encomiendas de gestion [hoy encargos] a fin de evitar incurrir
en supuestos de cesion ilegal de trabajadores”.

En el curso de la fiscalizacién se ha verificado que la DGCM, sus subdirecciones generales y
demarcaciones y servicios provinciales actian conforme a la referida instruccion, al menos
formalmente, lo que se concreta, entre otras medidas, en lo siguiente:
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- Prevision de medidas especificas en relacion con accesos a las dependencias, acreditacion
de identidades, exclusién de diversos servicios a disposicion de los empleados publicos con
destino en el MITERD.

- Solicitud de autorizacion expresa a la Subsecretaria para concesion de cuentas de correo,
acceso temporal a dependencias y aplicaciones informéticas para el personal de las
sociedades medio propio.

- Direccion de los trabajos exclusivamente a través del responsable del contrato.

Sin embargo, estas medidas no han sido suficientemente efectivas ya que persisten situaciones en
las que los tribunales han fallado reconociendo la condicién de personal indefinido no fijo de
personas contratadas, en este caso por TRAGSATEC, que venian desempefiando cometidos,
aparentemente de apoyo a érganos del MITERD. Asi, en lo que respecta a la DGCM, la Sala de lo
Social del Tribunal Superior de Justicia de Madrid condené en abril de 2021, en relacién con un
recurso interpuesto en 2019, a readmitir como personal laboral “indefinido no fijo” del Ministerio a
una persona contratada laboralmente por TRAGSATEC, que llevaba prestando servicios sin
solucion de continuidad desde 2007 en el marco de sucesivas encomiendas de gestién (encargos
a partir de la entrada en vigor de la referida Ley 9/2017) en la sede de MITERD en tareas
relacionadas con los Informes sobre normas de planeamiento urbanistico.

La Sentencia de referencia se fundamenta en los siguientes hechos que considera probados:

- La persona contratada por el medio propio “es una trabajadora mas al servicio del Ministerio
para la Transicion Ecologica, de suerte que esta plenamente encuadrada en el &mbito de
organizacion y direccién de éste, cuyo poder no ejerce de ninguna manera la sociedad medio
propio (TRAGSATEC)”, declarando que “en su dia a dia, hace uso de un ordenador, de un
escaner, de la fotocopiadora e impresora y también que se vale de los programas, la red
informatica y el teléfono que son los propios del edificio ministerial y que igualmente usan
otros empleados, funcionarios incluidos. Asimismo, la parte actora tiene acceso a recursos
teleméticos, asignacién de usuario, teléfono, cuenta de correo electrénico y acceso a la red,
asi como a aplicaciones informéaticas por parte del Ministerio, para la correcta ejecucion del
encargo”.

- Que la sociedad que facilita personal (TRAGSATEC) a otra tiene una actividad y una
organizacion propias, lo relevante a efectos de la cesion consiste en que esa organizacion
‘no se ha puesto en juego’, limitdndose su actividad al ‘suministro de la mano de obra o
fuerza de trabajo’ a la empresa arrendataria (el MITERD).

Ademas, los hechos considerados probados en la referida sentencia se han reproducido en otros
encargos lo que implica que existe:

- Un riesgo de vulnerar los limites al &mbito de actuacion de los medios propios.

- Una deficiencia estratégica, al trasladar el conocimiento y andlisis de los expedientes cuya
resolucién es competencia de la DGCM a personal ajeno.

- Un riesgo de incidir en las situaciones que se pusieron de manifiesto en la Mocion a las
Cortes Generales sobre la necesidad de evitar los riesgos de que los trabajadores de las
empresas de servicios contratadas por la administracion, por las condiciones en que se
desarrolla la actividad contratada, se conviertan en personal laboral de la administracion en
virtud de sentencias judiciales, aprobada por el Tribunal de Cuentas el 26 de febrero de 2009
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entre ellas el acceso a la condicibn de empleado publico, al margen de los principios de
mérito y capacidad.

Todo ello viene a corroborar que, en determinados casos, las necesidades de personal de la DGCM
se estan cubriendo con personal de los medios propios, por lo que las medidas formales de
mitigacién del riesgo de que se produzcan casos de cesién ilegal de trabajadores no son
suficientemente eficaces.

11.3.7.3. MOTIVACION INSUFICIENTE DEL RECURSO AL ENCARGO

El art. 86 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, sefiala que
la creacién de un medio propio debe justificarse, bien porque “sea una opciéon mas eficiente que la
contratacion publica y resulta sostenible y eficaz, aplicando criterios de rentabilidad econémica” o
porque “resulte necesario por razones de seguridad publica o de urgencia en la necesidad de
disponer de los bienes o servicios suministrados por el medio propio o servicio técnico”.

En cuanto a la primera alternativa para justificar el uso del encargo no alude a la rentabilidad en
comparacion con el coste de desarrollar las actuaciones con medios propios, sino solo en relaciéon
con la contratacién publica. Sin embargo, a tenor del recurso reiterado a los encargos para el
desarrollo de funciones estructurales, resulta de interés valorar si los encargos de apoyo
administrativo son mas eficientes y conllevan un coste menor que el desarrollar las tareas con
personal propio.

En este sentido, no se ha hallado evidencia en ninguno de los calculos y estimaciones efectuados
por este Tribunal, de que el coste del encargo de apoyo la tramitacion de expedientes sea inferior
al que supone un funcionario en términos homogéneos®,

A este respecto, considerando el periodo comprendido entre 2015 hasta 2020 se han reconocido
obligaciones por importe de 14.160.134 euros, principalmente en el capitulo 6 del presupuesto de
gastos, lo que resulta doblemente contradictorio, ya que, en primer lugar se imputa como mayor
inversion los recursos empleados para suplir la fuerza de trabajo existente por la falta de personal
para atender las funciones de la DGCM, habiéndose producido una insuficiencia de recursos
humanos motivada por las restricciones presupuestarias. Por otra parte, la propia naturaleza del
encargo, como una herramienta puntual, no se compadece con el uso permanente y estructural
advertido en el curso de la fiscalizacién, por lo que no se ajusta a los principios de sostenibilidad a
los que alude el referido art. 86. Del mismo modo, la urgencia de disponer de los servicios
suministrados por el medio propio puede predicarse de encargos puntuales, pero no de encargos
sucesivamente reiterados para idénticas actividades®.

133 Se han efectuado proyecciones y calculos partiendo de jornadas horarias equiparables (37 horas y media y 40 horas
semanales), comparando los puestos de jefes de seccion y de servicio de dominio publico maritimo-terrestre y jefe de
demarcacion con los costes fijados en las tarifas y en los pliegos de prescripciones técnicas por hora, de técnicos titulados
superiores con mas de 5 afios de experiencia, respectivamente y un titulado medio con mas de 3 afios de experiencia.

134 Recuérdese que los costes de TRAGSATEC SME MP (tarifas) por las actividades se rigen por la disposicion adicional
vigesimocuarta de la Ley 9/2017 y por el RD 69/2019, de 15 de febrero, por el que se desarrolla el régimen juridico de la
Empresa de Transformacion Agraria, S.A., S.M.E., M.P. (TRAGSA) y de su filial Tecnologias y Servicios Agrarios, S.A.,
S.M.E., M.P. (TRAGSATEC). Esencialmente las tarifas se calcularan de manera que representen los costes reales de
realizacién y su aplicacién a las unidades producidas servira de justificante de la inversion o de los servicios realizados
directamente por el medio propio. Se aprueban por el Ministerio de Hacienda a propuesta del MAPA (Ministerio de
Agricultura Pesca y Alimentacion).
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La falta de medios personales necesarios para el ejercicio de las competencias atribuidas por la
legislacion a la actual DGCM no puede justificar, por si sola, el recurso sistemético a estos
instrumentos juridicos, puesto que, si esto es asi, dichos instrumentos, lejos de servir al fin para el
gue legalmente fueron concebidos, pasarian a cubrir otro totalmente distinto como es el de suplir
déficits estructurales de plantilla dando lugar a una situacion de dependencia de los encargos a
medios propios para mantener la operatividad de las unidades administrativas.

1.3.7.4. INADECUADA PLANIFICACION DE RECURSOS HUMANOS

Las restricciones presupuestarias en el capitulo 1 del presupuesto de gastos, que ha afectado a la
dotacion de recursos humanos en la AGE vy, en particular, a la DGCM, en los ultimos afios, se ha
suplido mediante el recurso sistematico a encargos a medios propios para apoyo en la gestion.

Por tanto, la infradotacién de las plantillas provocada por las restricciones en el capitulo 1 de gastos
de personal (empleados publicos) no supone un ahorro real, por cuanto el desarrollo de las
funciones de la DGCM ha requerido acudir permanentemente a encargos a TRAGSA cuyo coste no
es menor.

En primer lugar, es preciso aclarar que, al margen de cambios organizativos muy puntuales que han
afectado a pocos efectivos, las funciones y estructura administrativa de la DGCM se ha mantenido
estable todo ese periodo.

El art. 69.1 del TRLEBEP sefala que “la planificacion de los recursos humanos en las
Administraciones Publicas tendra como objetivo contribuir a la consecucion de la eficacia en la
prestacion de los servicios y de la eficiencia en la utilizacion de los recursos econémicos disponibles
mediante la dimensién adecuada de sus efectivos, su mejor distribucion, formacién, promocion
profesional y movilidad”.

Solicitado por el Tribunal de Cuentas, el MITERD®*® confirma que no existia ningun “Plan de
Ordenacion de Recursos Humanos” de los previstos en el art. 69.2 del TRLEBEP ni tampoco otro
plan especifico de planificacion de personal que afectara a la DGCM, por lo que la organizacién
interna de los recursos humanos de la DGCM, en el seno de MITERD, se contienen en la Relaciéon
de Puestos de Trabajo (RPT) del Ministerio (art. 74 del TRLEBEP)®3¢,

En relacion con las RPT, cabe sefialar que, como en la mayor parte de los Ministerios, su aprobacién
inicial tuvo lugar en el periodo 1985-1990. En particular, la primera RPT de la Direccidon General de
Costas fue aprobada en 1990*%.

Es preciso hacer referencia a dos érganos clave en la organizacién de los recursos humanos de la
AGE, como son la Comisién Interministerial de Retribuciones y, dependiente de la anterior, la
Comisiéon Ejecutiva de la Comision Interministerial de Retribuciones (CECIR). Estos érganos,
compuestos paritariamente por representantes de los Ministerios para las Administraciones

135 En el curso de la fiscalizacion se tuvo conocimiento que la Subdireccion General de Recursos Humanos de MITERD
estaba desarrollando una planificacion de personal en relacién con otro ambito del Ministerio.

136 “|_as Administraciones Publicas estructuraran su organizacion a través de relaciones de puestos de trabajo u otros
instrumentos organizativos similares que comprenderan, al menos, la denominacion de los puestos, los grupos de
clasificacion profesional, los cuerpos o escalas, en su caso, a que estén adscritos, los sistemas de provision y las
retribuciones complementarias. Dichos instrumentos seran publicos”.

137 Resolucion de 6 de mayo de 1990, de la Comisién Ejecutiva de la Comision Interministerial de Retribuciones por la
gue se dispone la Publicacidn de la Relacién de Puestos de Trabajo actualizada correspondiente al Ministerio de Obras
Publicas y Urbanismo (BOE de 19 de junio de 1990).
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Publicas y de Hacienda (en la actualidad, de las Secretarias de Estado de Hacienda y de Funcion
Publica, ambas integradas en el Ministerio de Hacienda), se rigen por el RD 469/1987, de 3 de abril.
Entre las competencias principales de la CECIR se encuentran, entre otras, la aprobacién y
modificacion de las relaciones de puestos de trabajo (salvo la aprobacion inicial) y la asignacién de
los niveles de complemento de destino y el complemento especifico de los puestos.

En este sentido, una deficiencia generalizada en el &mbito de la AGE es la extrema rigidez de las
estructuras de personal, que suele venir acompafada de una ausencia de planificacion de recursos
humanos a corto, medio y largo plazo, lo que provoca desequilibrios en las cargas de trabajo y
operatividad de las unidades administrativas.

De hecho, se ha verificado que no existe ningin estudio especifico actualizado y completo sobre la
adecuacion de la dotacion y estructura de recursos humanos de la DGCM a la carga de trabajo que
soportan las unidades de servicios centrales y periféricos, sin que tampoco la Subdireccién General
de Recursos Humanos ni la Inspeccion de Servicios del MITERD hayan efectuado actuaciones al
respecto. Tampoco ha sido elaborado ni por la propia DGCM, ni por la Subsecretaria, bien a través
de la Subdireccién de Recursos Humanos o de la Inspeccion de Servicios, ningun estudio o analisis
de las cargas de trabajo de las distintas unidades administrativas.

De ello se deriva que la estructura actual de recursos humanos de las unidades administrativas de
los servicios centrales y periféricos de la DGCM es el resultado de la asignacién efectuada a finales
de los afios 80 del siglo XX, cuando se aprobé la LC y se aprobaron las primeras RPT de la AGE,
a su vez tomando como referencia las estructuras preexistentes y la acumulacién de las
modificaciones puntuales de la RPT producidas en los ultimos 30 afios.

De hecho, del analisis de la RPT actual de MITERD, en comparacién con la de 1990, se deduce,
en lo que respecta a los servicios provinciales y demarcaciones de costas, que la estructura
organizativa es esencialmente idéntica a la existente en 1990%,

La evolucién de la dotaciéon de efectivos en servicio ha tenido una tendencia negativa muy clara
tanto por las restricciones en la incorporacion de personal nuevo, unido a la jubilacién de numerosos
efectivos, agravado por la rotacién de personal que ha tenido efectos adversos para la DGCM, tanto
por cuestiones territoriales como retributivas.

Asi, la DGCM ha sufrido, en su conjunto, una merma de empleados publicos del 12 % (105 efectivos
menos) entre 2012 y 2021, fecha de finalizacion de los trabajos de fiscalizacion.

Si se profundiza en el andlisis se aprecia que, si se toma como referencia el numero de efectivos
prestando servicio, la disminucion es particularmente acusada en lo que respecta al personal laboral
destinado en las demarcaciones y servicios provinciales, que han perdido un 31 % de los efectivos
(95 menos, de 395 a 300). A su vez el personal funcionario con destino en los servicios centrales
se ha reducido en un 22 % (25 efectivos menos, de 113 a 88). En el caso del personal laboral la
pérdida de efectivos se ha producido, principalmente por jubilaciones y, en el caso del personal de
servicios centrales, jubilaciones y cambios de destino a otras unidades.

138 Una unidad administrativa dispone de los efectivos previstos en su RPT. No obstante, para que pueda ser ocupado un
puesto ha de contar con dotacion presupuestaria. Adicionalmente, los efectivos que realmente prestan servicios se
corresponden con los puestos con dotacidn presupuestaria y ocupados, ya sea en virtud de nombramientos provisionales
o definitivos, pudiendo existir puestos teéricos no dotados o dotados y vacantes.
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A titulo ilustrativo, en el siguiente cuadro se compara el nimero de efectivos de personal funcionario
de cinco unidades territoriales entre 1990 y la actualidad, de acuerdo con las RPT, aprecidndose un
descenso muy significativo en varias demarcaciones y servicios provinciales.

CUADRO N° 18
EVOLUCION DEL NUMERO DE EFECTIVOS DE PERSONAL FUNCIONARIO EN CINCO
SERVICIOS PROVINCIALES Y DEMARCACIONES DE COSTAS

Demarcacién/Servicio Provincial 1990 2021 Variacion (%)
Alicante 25 25 0
Baleares 66 25 -62
Girona 29 14 -52
Andalucia-Mediterraneo 38 24 -37
Canarias-Las Palmas 36 20 -44

Fuente: Elaboracion propia.

Con posterioridad al periodo fiscalizado, se aprecia en los servicios periféricos un ligero incremento
de personal funcionario, ya que parte del personal laboral destinado a labores de vigilancia se esta
reemplazando con personal funcionario (agentes medioambientales de nuevo ingreso). A su vez,
personal de otros cuerpos de nuevo ingreso también ha sido destinado a algunas demarcaciones y
servicios provinciales. No obstante, este cambio de modelo esta afectando en mayor medida a la
dotacién de puestos y no tanto al nimero de efectivos reales prestando servicios.

A todo ello hay que afadir que no existe ninguna evidencia de que la estructura responda a una
gestion racional en todos los casos y que no siempre las modificaciones efectuadas guardan
relaciéon con las prioridades desde el punto de vista de las necesidades de personal o las cargas de
trabajo, de tal suerte que los cambios en la estructuras de ordenacion del personal se motivan, con
caracter general, atendiendo a cuestiones esencialmente formales, de las cuales, se muestran
algunas a titulo ilustrativo:

- Cualquier propuesta de modificacion de la RPT se somete, a través de la Subdireccién de
Recursos Humanos de MITERD, a la Comision Ejecutiva de la Comisién Interministerial de
Retribuciones. Con caracter general, al margen de reorganizaciones administrativas o
asuncién de nuevas competencias, la creacion de nuevos puestos se circunscribe a la
dotacién de plazas para personal de nuevo ingreso y precisa la supresion de plazas en las
unidades preexistentes. A este respecto, la supresion de puestos vacantes existentes en las
RPT (Relaciones de Puestos de Trabajo) se motiva con consideraciones que no tienen que
ver con la carga de tareas o las necesidades de la unidad donde se suprime el puesto. De
hecho, la practica de que la asignacion de plazas de nuevo ingreso precise la supresion de
un puesto preexistente en la unidad donde se va a destinar, acarrea el riesgo de que se
acentuen los desequilibrios entre cargas de trabajo y dotacion de efectivos, particularmente
porque la motivacién de estos actos carece de mencion alguna a las cargas de trabajo o
necesidades de las unidades administrativas donde se destinan funcionarios de nuevo
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ingreso, como se ha dicho porque no hay analisis alguno por escrito de si ese puesto
amortizado vacante podria resultar esencial para el servicio®*®.

- Las propuestas de modificaciones de puestos para atender cuestiones organizativas, en el
ambito de la DGCM, solo se han autorizado por la CECIR con caracter excepcional y, en
ocasiones, las resoluciones modificaron aspectos sustanciales de las propuestas remitidas,
lo que en ocasiones desvirtla el propdésito pretendido. En caso de desestimacion de la
propuesta, la motivacién del acuerdo de la CECIR se atiene a cuestiones formales sin
considerar cuestiones relacionadas con las cargas de trabajo o necesidades de las unidades
administrativas!®. A titulo ilustrativo, no existe ninguiin andlisis que vincule el importe del
complemento especifico atendiendo a “las condiciones particulares de algunos puestos de
trabajo en atencion a su especial dificultad técnica, dedicacién, incompatibilidad,
responsabilidad, peligrosidad o penosidad!*?” de un determinado puesto, por lo que el
importe asignado en la actualidad proviene de las actualizaciones introducidas en las
sucesivas LPGE pero no tiene en cuenta las caracteristicas de los puestos de la DGCM y su
evolucién desde la aprobacion de las primeras Relaciones de Puestos de Trabajo, en el caso
de laDGCM, de 1990. A titulo ilustrativo, en el &mbito de la DGCM, entre ellos singularmente,
los puestos de “Jefe de Servicio Provincial o Demarcacién” tienen todos ellos idéntico
complemento de destino y especifico asignado, sin atender a que existen diferencias
significativas entre ellos en lo que respecta a las cargas de trabajo, por el volumen de
actividad de sus respectivos ambitos territoriales, y las dimensiones de las unidades cuya

139 | a Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos, en el tramite de alegaciones, alegd, a este respecto, que “en
ningln caso se amortizan puestos vacantes esenciales para el servicio, los puestos que se amortizan son los propuestos
por el Departamento u organismo interesado que, obviamente, nunca plantean la supresion de puestos esenciales, lo que,
por otra parte, si se hiciera tampoco seria aceptado por la CECIR. La supresion de estos puestos dificilmente acarrea que
se acentuen desequilibrios, mas bien al contrario, en cuanto que se suprime un puesto de dificil cobertura y que puede
llevar vacante afios y se gana, no solo un puesto nuevo, sino lo que es mucho mas importante y esencial, un efectivo
real”’. Sin embargo, el argumento de esa Secretaria de Estado no tiene en cuenta la falta de acreditacién de la potencial
carga de trabajo de un puesto de dificil cobertura, lo que se traduce en que se puedan suprimir puestos que son prioritarios
pero que se encuentran vacantes por razones ajenas a Su relevancia organizativa, como su ubicacién territorial o
caracteristicas retributivas y es en esas circunstancias en las que se pueden agudizar los desequilibrios organizativos.

140 En el tramite de alegaciones, la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos manifestod que “los expedientes se
desestiman tras analizar las peticiones desde el punto de vista de necesidad, oportunidad, coherencia, importancia,
funcional e impacto econémico de lo solicitado y explicado por los solicitantes en la correspondiente memoria justificativa.
So07077lo se desestiman por cuestiones puramente formales cuando adolecen de problemas de este tipo que hacen
imposible su aprobacion. Por otro lado, es de resaltar que en todas las reuniones de la CECIR el nimero de expedientes
aprobados es siempre muy superior al de desestimados”. No obstante, debe indicarse que en los expedientes de
propuestas de modificacion elevadas que fueron aportados por MITERD y analizados por este Tribunal no figuraba la
motivacion de la desestimacion de la CECIR.

141 Art. 23. 3. n) Ley 30/1984, de 2 de agosto, de medidas de reforma de la Funcion Publica.
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jefatura ostentan (algunas dirigen unidades de cuatro o cinco personas, mientras que otras
superan los 50 efectivos)42.

- En el &mbito de la DGCM se suma la circunstancia de que, ademas de las tres
subdirecciones generales y la unidad de apoyo, con sede en las dependencias del MITERD,
existen 23 servicios territoriales (demarcaciones y servicios provinciales) ubicados en las
provincias con litoral maritimo. En estos destinos, en ocasiones, no se cubren las vacantes,
lo que agrava las dificultades para desarrollar las funciones adecuadamente. Esta
circunstancia, que es comun a otros 6rganos y entes de la AGE con dependencias
territoriales, unida a un cierto efecto competitivo adverso de otros 6rganos y entes de la
Administracion!*®, ha desembocado en la existencia de un desequilibrio persistente en las
unidades administrativas de la DGCM y en cierto nivel de rotacion que dificulta la
consolidacién de un cierto grado de experiencia en cometidos tan especificos como los de
estas unidades.

- La DGCM ha elaborado recurrentemente informes (en 2016, 2017 2018 y 2020) en los que
plantea necesidades urgentes de personal, describiendo unidades o servicios concretos
donde las carencias producen disfunciones significativas en el funcionamiento de los
servicios, que han sido también referidas en este Informe (informes sobre instrumentos de
planeamiento urbanistico, solicitudes de autorizaciones y concesiones sin tramitar, plazos
para las certificacion de registro expedidas, disfunciones en la tramitacién de expedientes
econdmicos, vigilancia del DPMT, entre otras).

En consecuencia, la extrema rigidez de las estructuras de personal y la ausencia de una
planificacion de recursos humanos, unida a un periodo de restricciones en el empleo publico, deriva
en la existencia de disfunciones estructurales, especialmente acusadas en ciertas areas o unidades
donde resulta mas dificil la cobertura de las vacantes, sin que se hayan adoptado medidas efectivas
para corregirlo, lo que ha agravado las carencias de personal, motivando un recurso permanente y
estructural a los encargos a medios propios, poniendo en riesgo el adecuado cumplimiento de las
funciones encomendadas al estar la operatividad de las unidades administrativas menguada. Por

142 | a Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos alegé que “en el momento en el que se pusieron en marcha las
primeras relaciones de puestos de trabajo [1985-1990], las retribuciones y especialmente los complementos especificos,
se asignaron tras un elaborado trabajo de analisis de todos los puestos de la Administracién General del Estado que
evalud la especial dificultad técnica, dedicacion, incompatibilidad, responsabilidad, peligrosidad o penosidad, de los
mismos, y estos mismos criterios se usan en la actualidad con motivo de la creacion de nuevos puestos y de la
modificacion de los ya existentes cuando se ha considerado que se ha producido un cambio sustancial de alguno de estos
elementos. Adicionalmente, alegd que “los gestores tienen mecanismos via productividad que pueden usar con total
libertad e independencia para retribuir, si asi lo consideran, las especiales circunstancias que puedan darse en algunos
puestos de trabajo”. En relacién con estas observaciones, cabe sefialar que no consta que dichos estudios de andlisis de
los puestos de trabajo hayan sido objeto de actualizacién, en particular en lo que respecta a la DGCM, transcurridos mas
de 30 afios y, ademas, no existe ningun procedimiento de seguimiento de las cargas de trabajo de los puestos de trabajo.
Por otra parte, el complemento especifico, de acuerdo con el art. 23.3 de la Ley 30/1984, retribuye “las condiciones
particulares de algunos puestos de trabajo en atencién a su especial dificultad técnica, dedicacidn, responsabilidad,
incompatibilidad, peligrosidad o penosidad”, sin embargo, parece evidente que no es igual la responsabilidad o dedicacion
que precisa dirigir unidades compuestas por 50 personas que otras de cinco o seis que, ademas, soportan cargas de
trabajo muy distintas entre si, atendiendo, entre otros aspectos al nimero y dificultad de los expedientes que tramitan.

143 En el informe interno de 2020, la DGCM sefiala la infradotacion econoémica de los puestos en relacion con puestos de
similares caracteristicas en otras unidades administrativas de la Administracion Territorial de la Administracién General
del Estado y 6rganos entes dependientes o adscritos a esta. Esto se traduce en que los funcionarios con destino en los
Servicios Provinciales y Demarcaciones de Costas, sujetos a cargas de trabajo elevadas, obtienen destinos en otros
organos y entes de la Administracion con mayores retribuciones econémicas (ya sea en el complemento de destino, en
el especifico 0 en los incentivos al rendimiento), Io que supone una descapitalizacién de los recursos de la DGCM y afecta
a la operatividad de los servicios.
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tanto, la planificacion y gestién de personal no se ajusta a los principios del art. 69.1 del TRLEBEP
por las razones siguientes:

- La dotacion de personal no esta adecuadamente dimensionada en determinadas unidades
administrativas de servicios centrales y territoriales, ya que se producen acumulaciones de
expedientes sin tramitar y se precisa acudir a los encargos a medios propios sin solucion de
continuidad.

- Sudistribucion no esta sustentada en estudios de cargas de trabajo o volumen de actividad.

- Y, por ultimo, la promocién profesional y la movilidad también se encuentra condicionada
por la rigidez organizativa propia de los érganos de la AGE.

Por ultimo, el efecto pretendido de reduccion del gasto que justificaba las medidas restrictivas de
empleo publico debe analizarse teniendo en cuenta que se ha invertido un volumen significativo de
recursos en encargos y encomiendas de gestién, por lo que parte de la reduccién de gasto publico
gue se pretendia no ha sido real, sino que lo que se ha producido es un trasvase de recursos del
capitulo 1 al 2 y 6 del presupuesto de gastos.

I1.4. ACTUACIONES SOBRE EL MEDIO MARINO

El art. 132.2 de la Constitucién Espanola declara como “bienes de dominio publico estatal [...] el
mar territorial, los recursos naturales de la zona econdmica y la plataforma continental”. A este
respecto, el Tribunal Constitucional, en reiterada jurisprudencia ha confirmado que el territorio
autonémico no se extiende al mar territorial *4, de tal suerte que “solo excepcionalmente pueden
llegarse a ejercerse competencias autonémicas sobre el mar territorial, siempre y cuando exista un
explicito reconocimiento estatutario o solo cuando resulte imprescindible para el ejercicio de la
competencia de la que es titular” (STC 3/2014, FJ 3).

En lo que se refiere a la intervencion del sector publico sobre el medio marino, la aprobacion de la
Directiva 2008/56/CE, de 17 de junio de 2008, del Parlamento Europeo y del Consejo, por la que se
establece un marco de acciébn comunitaria para la politica del medio marino, constituyé un hito
significativo al crear un marco normativo para la adopcion de medidas por los Estados miembros
para lograr o mantener un buen estado medioambiental del medio marino. A ello hay que afiadir un
acervo normativo muy amplio en lo que respecta a la proteccién de la biodiversidad, destacando la
Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, asi como a la Pesca
y a las cuestiones jurisdiccionales, incluida la explotacién de recursos naturales del lecho marino.

No obstante, el ambito de actuacion del programa 456D en lo que se refiere al medio marino centra
sus actuaciones en su planificacién, conservacién, proteccion y mejora con el fin de promover su
buen estado ambiental. Estas funciones entroncan con las funciones atribuidas al MITERD por la
Ley 41/2010 ejercidas principalmente a través del disefio, implementacion y seguimiento de las EM,
a las que se aludira seguidamente.

144 STC 3/2014, de 16 de enero, FJ 3): Estatuto de la Comunidad Auténoma de Canarias no contiene ninguna singularidad
al respecto. Especificamente, en la STC 8/2013, de 17 de enero, que descartaron que el mar territorial forme parte de su
territorio. Doctrina que se ha reiterado en las SSTC 87/2013, de 11 de abril, y 99/2013, de 23 de abril.
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I1.4.1. Estrategias marinas: caracteristicas, objetivos y seguimiento

Las EM son el instrumento de planificacion del medio marino. La creacion de este instrumento trae
causa de la Directiva 2008/56/CE, de 17 de junio de 2008, del Parlamento Europeo y del Consejo*°,
por la que se establece un marco de acciébn comunitaria para la politica del medio marino. La
transposicion de dicha directiva al sistema normativo espafiol se efectué a través de la Ley 41/2010,
de 29 de diciembre, de Proteccién del Medio Marino, desarrollada por el Real Decreto 957/2018, de
27 de julio, por el que se modifica el anexo | de la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccién
del medio marino.

Para facilitar la planificacién, el espacio marino sometido a jurisdiccion espafiola ha sido dividido en
cinco demarcaciones (Noratlantica, Sudatlantica, Estrecho y Alboran, Levantino-Balear y Canaria),
correspondiendo a cada una de ellas una “estrategia marina”.

Las EM comprenden un &mbito temporal de seis afios. Asi, en 2018 concluyé el periodo de vigencia
del primer ciclo de EM que se extendio desde 2012 hasta 2018. En 2019 se estaba desarrollando
el segundo ciclo de EM (periodo 2018-2024). Cada ciclo comprende diversas fases (evaluacion
inicial, definicion del buen estado ambiental e identificacién de objetivos ambientales, elaboracién
de programas de seguimiento y programas de medidas), habiendo aprobado el Consejo de
Ministros, mediante Acuerdo de 7 de junio de 2019, los objetivos ambientales del segundo ciclo de
las estrategias marinas espafiolas (BOE de 14 de junio).

I1.4.2. Planes de ordenacién del espacio marino

Ademas de la Directiva de EM, es importante hacer referencia a la Directiva 2014/89/UE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de julio de 2014, por la que se establece un marco para
la ordenacion del espacio maritimo, que establecié un marco para la referida ordenacion de dicho
espacio maritimo, con vistas a fomentar el crecimiento sostenible de las economias maritimas, el
desarrollo sostenible de los espacios marinos y el aprovechamiento sostenible de los recursos
marinos.

En Espafia, esa Directiva se traspuso mediante el RD 363/2017 de 8 de abril, por el que se establece
un marco para la ordenacion del espacio maritimo, excediendo el plazo fijado en la directiva, que
concluia el 18 de septiembre de 2016.

En nuestro pais se ha optado por un modelo en el que los planes de ordenacién se alinean con las
EM, no solo desde el punto de vista territorial (coincide el &mbito de las demarcaciones maritimas)
sino por la coordinacién de los planteamientos de los planes que se incardinan en las EM. En ese
sentido, los objetivos especificos de los planes de ordenacion de cada demarcacién marina deben
tener en cuenta los objetivos ambientales de las EM (art. 3 RD 363/2017).

145 Modificada por la Directiva (UE) 2017/845 de la Comisién de 17 de mayo de 2017 de modificacion de la Directiva
2008/56/CE del Parlamento Europeo y del Consejo.
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11.4.3. Informes de compatibilidad con las estrategias marinas

El instrumento mas relevante que contempla la Ley 41/2010 para gestionar las actividades que
tienen lugar en el medio marino es el “informe de compatibilidad con las estrategias marinas™e.
Esa figura adquirié plena sustantividad con la entrada en vigor, en el periodo fiscalizado, del RD
79/2019, de 22 de febrero, por el que se regula el informe de compatibilidad y se establecen los
criterios de compatibilidad con las estrategias marinas.

En relacion con los informes de compatibilidad con las EM, cabe destacar que, aunque se emiten
con antelacion a la realizacién de la actividad que se solicita, su principal accion incide de manera
“reactiva”, no admitiendo la realizacion de actuaciones que contravengan los criterios de proteccién
o condicionando las caracteristicas para acomodarlas a un uso compatible. Sin embargo, se han
identificado las siguientes debilidades en la accion protectora ejercida:

- En primer lugar, los medios para comprobar el pleno cumplimiento de las prohibiciones o
condiciones impuestas en los informes emitidos son escasos, particularmente en el medio
marino, existiendo un riesgo de realizacién de conductas al margen del contenido de los
informes. En este sentido, la DGCM y sus dependencias territoriales, a diferencia de para
los entornos costeros, carecen de medios técnicos para la vigilancia en el mar,
particularmente para el desarrollo de una actividad rutinaria u ordinaria de supervision,
requiriendo para cualquier actuacién que se precise la colaboracion del Servicio Maritimo de
la Guardia Civil o la de otros entes. A este respecto, en el periodo fiscalizado Unicamente
existia un encargo a TRAGSA para el “servicio de mantenimiento de medios y equipos de
lucha contra la contaminacion del Plan Ribera”. Por dltimo, la utilizaciéon de determinados
equipos de ultima tecnologia no ha resultado fructifera, ya que el empleo de drones ha
encontrado dificultades que no han sido solventadas y, por su parte, el uso de robots
acuaticos precisa de medios de apoyo de los que carece la DGCM, al margen del apoyo que
presta el IEO que esta dirigido al seguimiento de las EM y no a la vigilancia de las actividades
en el medio marino.'*’.

- En relacion con lo anterior, se ha identificado por la propia DGCM la realizacion de obras o
proyectos en los que no se recabd la emision de un informe de compatibilidad, siendo
preceptivo, como fue el caso de unas obras en el Puerto de Mataré (Barcelona) que
motivaron, entre otras causas, que se instara su paralizacion por parte del MITERD. A su
vez, se ha apreciado que la falta de conocimiento de este tramite motiva que, en ocasiones,
no se recabe en tiempo y forma el informe de compatibilidad con las EM, lo que provoca que
se lleve a cabo la actividad en el curso de la tramitacion del referido informe de
compatibilidad (competicibn acuatica en Mazarron, en septiembre de 2019) o que el
contenido del informe de compatibilidad tenga un alcance limitado al referirse a obras o
instalaciones preexistentes.

146 En este sentido, el art. 3 de la Ley 41/2010y el 31 de la LC, establece la obligatoriedad de recabar un informe favorable,
esto es que declare la compatibilidad de cualquier actividad o actuacién en el medio marino:

- Que requiera, bien la ejecucion de obras o instalaciones en las aguas marinas, su lecho o su subsuelo, bien la colocacion
o depdsito de materias sobre el fondo marino, asi como vertidos.

- Que implique derechos de uso, explotacién y aprovechamiento al margen del uso comun.

- Que suponga el manejo de especies marinas de competencia estatal.

147 En el momento de finalizar los trabajos de fiscalizacién se estaba desarrollando en el seno del MITERD un proyecto
para disponer de embarcaciones para estudio de especies marinas protegidas, que puede ayudar en estas cuestiones,
aunque no se haya previsto especificamente para este fin.
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- Adicionalmente, las demarcaciones y servicios provinciales carecen de puestos especificos
en sus RPTs para la atencion de esta materia, a diferencia de lo que ocurre con el DPMT o
el area de proyectos y obras. En relacion con esta cuestion, la capacitacion de los medios
humanos de las demarcaciones y servicios provinciales en este campo (proteccion del mar
y EM) es menor si se compara con las areas tradicionales de actuacion (policia del DPMT y
proyectos y obras), careciéndose, en lineas generales, de empleados publicos con perfil
funcional especializado en esta materia, cuestién que la AEVAL ya puso de manifiesto en
un Informe de 20118, En relacién con esta cuestion, resulta significativo que la Gnica
competencia propia en relacion con la emision de informes de compatibilidad que ostentan
los servicios provinciales y demarcaciones es la correspondiente a dragados, cuestion que
no estd exenta de dificultad técnica. A este respecto, la Subdireccion General para la
Proteccién del Mar revisa todas las propuestas de Informes de Compatibilidad, aun cuando
le corresponda su firma a la Demarcacion o Servicio Provincial correspondiente, practica
gue permite homogeneizar los criterios en todo el territorio, pero que, en ocasiones, dificulta
la emisién de los informes en el plazo preceptivo.

I1.4.4. Recursos asignados en la accion de proteccién del mar

Cabe destacar que en cada una de las EM para el periodo 2012-2018 se dedica una seccion al
“Analisis econdémico y social” (denominada “Parte IlI"), en la que se refieren los programas
presupuestarios tanto del ambito estatal como autondmico con impacto en el medio marino
(promocion de calidad del agua, pesca, proteccion de la costa, entre otros) con una mencion de su
dotacion econémica. Sin embargo, en todas ellas se concluye que “con la informacion disponible no
ha sido posible identificar qué cantidades de los programas no exclusivamente destinados a la
proteccion del medio marino han sido destinadas a estos fines”.

A mayor abundamiento, no se especifica el importe concreto destinado a las medidas activas de
proteccion del medio marino, por lo que no resulta posible cuantificar los recursos especificos
dedicados a ese fin.

Del analisis efectuado, ademas del coste del personal dedicado a estas funciones, cabe sefialar
gue, a la proteccion del mar, especificamente en 2019 solo puede considerarse directamente
destinados al ambito de proteccién del medio marino los recursos correspondientes a los siguientes
expedientes:

- Un encargo al Instituto Espafiol de Oceanografia, por un importe total de 25.418.174 euros
(1.873.694 ejecutados en 2019) para “Asesoramiento cientifico-técnico para la proteccion
del medio marino: evaluacién y seguimiento de las estrategias marinas, seguimiento de los
espacios marinos protegidos de competencia estatal” (2017-2021).

- Un encargo a TRAGSATEC por importe de 621.346 euros para el “Asesoramiento Técnico
de las Estrategias Marinas” (44.054 euros ejecutados en 2019).

- Indirectamente, una encomienda de gestion (encargo en la terminologia actual) a TRAGSA
para el “Servicio de mantenimiento de medios y equipos de lucha contra la contaminacion
del Plan Ribera*®”, 1.047.301 euros (218.009 euros ejecutados en 2019). El Plan Ribera

148 hitp://www.aeval.es/export/sites/aeval/comun/pdf/evaluaciones/E28-Costas.pdf (Informe E28/2010).

149 Aprobado por Orden AAA/702/2014, de 28 de abril, por la que se aprueba el Plan Estatal de Proteccion de la Ribera
del Mar contra la Contaminacion.
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pone en marcha el protocolo de actuaciébn en caso de incidentes de contaminacion
producidos en el mar y estructura la respuesta en dos subsistemas, el litoral y el medio
marino. El encargo contempla, principalmente, las actuaciones preparatorias y equipos
especificos localizados en cinco bases, pero no contiene recursos adicionales para
emergencias, que deberian ser recabados con caracter excepcional.

Por tanto, no existen actuaciones de inversion directa de la DGCM en lo que respecta a la proteccion
del medio marino, al margen de los recursos destinados en caso de emergencias de contaminacion.

11.4.5. Objetivos y seguimiento

11.5.4.1 Objetivos

Se ha verificado que las EM recogen una relacion de objetivos ambientales que se pretenden
alcanzar que se cuantifican mediante indicadores, orientados hacia la consecucién del BEA. La
propuesta de objetivos ambientales e indicadores asociados para las aguas marinas, tiene el objeto
de orientar el proceso hacia la consecucion del BEA.

Cabe recordar que los objetivos generales comunes para el conjunto del medio marino espariol se
desarrollan especificamente para cada demarcacion. Sin embargo, es preciso efectuar ciertas
consideraciones en relacién con los indicadores, habiéndose tomado como muestra la demarcacion
Sudatlantica. En ese sentido, se han identificado determinados indicadores que no guardan relacion
directa con los objetivos trazados, entre los que cabe mencionar los siguientes:

- Asociado a la “minimizacién de las posibilidades de introduccion o expansion secundaria de
especies aléctonas”, se ha definido como indicador el “nimero de medidas de actuacién
sobre vias y vectores”, no pareciendo el nimero de medidas un indicador adecuado para
medir la prevencién de la introduccién de especies aléctonas®®.

- Para medir los objetivos de “Prevenir los impactos sobre las redes tréficas del cultivo de
especies marinas, con especial atencién al cultivo de las especies no nativas y poco
comunes” y “establecer un sistema nacional de coordinacién de los programas de
seguimiento de capturas accidentales de aves, reptiles y mamiferos marinos, varamientos
de reptiles y mamiferos, y aves orilladas” se ha definido como indicador, para ambos, la
“existencia de programas de control”, que carece de un grado de precision suficiente, al no
poderse cuantificar esta magnitud adecuadamente. Esa misma cuestion es extensible al
objetivo especifico denominado “garantizar una vigilancia adecuada del medio marino, a
través de sistemas remotos o in situ, al que se asocia el indicador “existencia de sistemas
de vigilancia”, que no es cuantificable ni medible.

Otras manifestaciones de indicadores poco precisos o inespecificos se mencionan a continuacion:

- Al objetivo de “Desarrollar iniciativas de recuperacion de especies y restauracion de habitats
cuando su deterioro comprometa el logro del buen estado ambiental de los descriptores de

150 Objetivo modificado en la propuesta Estrategias de segundo ciclo.
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biodiversidad” se le ha asociado el indicador “estado de conservacion”, que tiene caracter
cualitativo y no puede medirse en relacion con el precitado objetivo!®?,

- Al objetivo de “mantener los parametros y tendencias de los descriptores de estado o
condicién de las comunidades bentdnicas (y sus diferentes facies y asociaciones) dentro de
valores que garanticen su perdurabilidad y funcionamiento [...]", se le ha asignado como
indicador “la existencia de indicadores empleados para evaluar el estado o condicion de la
comunidad bentoénica, o de sus especies caracteristicas y especies clave, y sus tendencias
a largo plazo, en habitats seleccionados para el seguimiento”, pero sin especificar cuantos
indicadores deben crearse ni sus valores, por lo que no responde a las caracteristicas de un
indicador medible. Cabe sefialar que en la propuesta de EM de segundo ciclo este objetivo
ha quedado suprimido, entendiéndose subsumido en otros.

- Enlo que respecta al objetivo de “reducir la frecuencia de vertidos sin tratamiento adecuado
al mar desde embarcaciones y plataformas”, se le asigna el indicador repitiendo la definicion
del objetivo (“reducir la frecuencia”), pero no queda concretada el valor que debe medirse
en dicha frecuencia. Este objetivo se ha suprimido en la propuesta de EM de segundo ciclo.

- Porsu parte, en relacion con el objetivo de “minimizar la incidencia y magnitud de los eventos
significativos de contaminacién aguda (por ejemplo, vertidos accidentales de hidrocarburos
0 productos quimicos) y su impacto sobre la biota, a través de procesos adecuados de
analisis de riesgos”, se ha establecido el indicador “existencia de procesos de analisis de
riesgos”, sin que quede concretado el numero de procesos ni su alcance o ambito de
aplicacion, lo que dificulta su cuantificacion®®2,

- Por ultimo, el objetivo “Incrementar el conocimiento de las redes tréficas tanto de la franja
costera como de los ecosistemas de profundidad, incluyendo el estudio de organismos clave,
asi como el efecto de las variaciones estacionales” tiene asociado el indicador “existencia
de indicadores adecuados para evaluar las redes troficas”, que no es un indicador especifico.

[1.5.4.2 Seguimiento de las Estrategias Marinas

Las EM son objeto de seguimiento, habiéndose desarrollado para las de primer ciclo un programa
de seguimiento con dos propdésitos: evaluar permanentemente el estado ambiental de las aguas
marinas y su avance hacia la consecucion del Buena Estado Ambiental previamente definido y, por
otro, evaluar la efectividad de las medidas contenidas en el programa de medidas cuando estas se
implementen.

La evaluacion del programa de medidas no se habia concluido en el momento de finalizar los
trabajos de fiscalizacion (junio de 2021), si bien de la documentacién analizada se desprende que,
en diciembre de 2018 el 86,6 % de las medidas nuevas estaban en ejecucién o completamente
terminadas.

151 Objetivo modificado en la propuesta de Estrategias de segundo ciclo, denominandose en ella “Asegurar la conservacion
y recuperacion de la biodiversidad marina a través de instrumentos y medidas efectivos”, cuyos indicadores son
“porcentaje de especies/habitats marinos que no se encuentran en Buen Estado Ambiental”.

152 Se trata de un objetivo del primer ciclo que en este segundo ciclo se ha modificado y se redacta asi: Minimizar la
incidencia y magnitud de los eventos significativos de contaminacion aguda (por ejemplo, vertidos accidentales de
hidrocarburos o productos quimicos) y su impacto sobre la biota, a través de un adecuado mantenimiento de los sistemas
de respuesta. Sus indicadores son los siguientes: N° de personas formadas * N° de cursos * N° de jornadas técnicas * N°
de simulacros * N° de actuaciones de mantenimiento de las bases * Existencia de protocolos especificos desarrollados ¢
Existencia de planes de contingencia para las especies afectadas.

INFORME DE FISCALIZACION APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 31/03/2022 130



TRIBUNAL DE CUENTAS

Por ultimo, no se ha elaborado un cuadro de seguimiento sintético que permita disponer de una
suerte de “cuadro de mandos” con la informacion sobre el grado de avance de las EM.

[1.4.6. Coordinacién con otros érganos y entes

Como se ha sefialado con anterioridad, en lo que respecta al medio marino, concurren
competencias de diversos departamentos ministeriales, segln se trate de cuestiones relacionadas,
entre otras, con el ejercicio concreto de la jurisdiccion, la pesca, la navegacion, la explotacion de
los recursos, entre otros aspectos. A este respecto, el cauce de coordinacion principal en este
ambito es la Comision Interministerial de EM*3 y los Comités de Seguimiento de las EM*™*. A su
vez, es relevante la coordinacion prevista en el Plan Ribera, en el caso de emergencias de
contaminacion en el mar. También existen los 6rganos de coordinacion sectoriales (Conferencia
Sectorial de Medio Ambiente) en lo que respecta a la coordinacién con las comunidades autGnomas.

Por tanto, al margen de la participacion en las comisiones y 6rganos paritarios antes referidos, no
se han identificado instrumentos de cooperacion formalizados con 6rganos con funciones
intimamente relacionadas con la proteccion del medio marino como la Direccion General de la
Marina Mercante del Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana y sus servicios
periféricos (Capitanias Maritimas) que tienen encomendada la vigilancia de la contaminacion marina
procedente de buques o el Servicio Maritimo de la Guardia Civil.

La coordinacion con las comunidades autbnomas es intensa en los periodos de elaboracion de los
instrumentos de planificacion (EM y Planes de Ordenacion) y también se produce mediante la
emision de los informes preceptivos!®® y en los procedimientos de informacién publica.

A su vez, en los propios documentos de seguimiento del Primer Ciclo de EM se reconocen
deficiencias de coordinacion significativas, ya que varias comunidades autbnomas, ministerios y
otros entes estatales no han informado sobre el grado de avance de los programas de medidas
contenidos en las EM cuya implementacion les corresponde (fecha de cierre, 2018).

En el &mbito internacional los Programas de Medidas contemplan que los Estados miembros, en
cada region o subregion marina, “haran todo lo posible por coordinar sus programas de medidas”.
Esta coordinacion regional se articula en Espafia a través de diferentes vias:

158 RD 715/2012 de 20 de abril, por el que se crea la Comision Interministerial de Estrategias Marinas, con representacion
del propio MITERD y de los Ministerio de Transportes, Movilidad y Agenda Urbana, Industria y Turismo, Economia.
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacion, Exteriores, Defensa, Interior, Politica Territorial, Educacién, Cultura y
Sanidad.

154 Orden AAA/705/2014, de 28 de abril, por la que se crean los Comités de Seguimiento de las estrategias marinas y se
regula su composicion, funciones y régimen de funcionamiento. Con participacion de representantes de la DGCM y de las
comunidades autonomas.

155 A su vez, con las comunidades auténomas la coordinacion se limita, con frecuencia, a la emision y recepcion de los
informes preceptivos previstos en las normativas sectoriales de aplicacién, sin que exista una coordinacion efectiva en
ambitos de interés comun: gestién de residuos o vertidos, ordenacion del territorio, proteccidon de especies, entre otras
posibles.
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- Através de los Convenios de Mares Regionales®®.
- Através de otros mecanismos de coordinacion, tanto multilaterales como bilaterales®”.

Sin embargo, la coordinacién en un plano técnico en la gestion ordinaria es muy escasa,
produciéndose disfunciones anédlogas a las referidas en el apartado de la gestiéon del DPMT,
particularmente significativas en las comunidades autonomas en las que las competencias estan
transferidas, ya que el ejercicio de las mismas condiciona la actividad de proteccion y supervision
del medio marino en el que el &mbito competencial de intervencién de la AGE es mas intenso. A
este respecto, la ordenacion del medio marino no puede desconocer el ejercicio de competencias
de las comunidades autbnomas, cuyo a&mbito se extiende a materias tales como vertidos y residuos,
ordenacién del territorio o proteccién del medio ambiente, sin que existan cauces especificos y
efectivos para atender estas cuestiones.

En lo que se refiere a la intervencion de las demarcaciones y servicios provinciales con respecto a
la aplicacion de las EM y la Ley 41/2010, cabe sefialar que son competentes para emitir los informes
sobre dragados y preparan la propuesta de los informes de compatibilidad del resto de actuaciones,
gue se elevan a los servicios centrales. Sin embargo:

- No existe una seccién o unidad en los servicios 0 demarcaciones con especializacion en el
area de EM, a diferencia de otras areas de interés como proyectos y obras y dominio publico,
pese a la creciente importancia y especializacion que precisa la preparacion de los informes
de compatibilidad con las EM. El personal que desarrolla las tareas de vigilancia carece de
especializacion en los aspectos que se refieren al medio marino.

- Los servicios provinciales y demarcaciones de costas carecen de medios para ejercer
cualquier actuacién de campo o estudio sobre el medio marino, ya que carecen de
embarcaciones, personal y medios para esa finalidad. En ese sentido, las comprobaciones
sobre concesiones de acuicultura marina, dragados, entre otras, que requieren ese tipo de
acciones precisan de la colaboracion de otros d6rganos de la Administracion (Servicio
Maritimo de la Guardia Civil, Capitanias Maritimas) sin que existan convenios o acuerdos
gue recojan esta posible colaboracién. A este respecto, cualquier trabajo precisaria acudir a
medios propios o contratos.

156 Esparia participa regularmente en los procesos de coordinacion regional y subregional a través de los dos Convenios
de Mares Regionales (CMR), OSPAR en el Atlantico y Barcelona en el Mediterraneo.

157 a. Coordinacién en el Mediterraneo, entre los 8 Estados miembros: La Comision Europea ha financiado un proyecto
de apoyo a los 8 paises mediterraneos miembros de la UE (Proyecto EU Med MS fase II).

b. Reuniones bi- y trilaterales: para la mejora en la coordinacion de la propuesta de los programas de medidas con la de
otros paises vecinos.
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I.5. CUMPLIMIENTO DE LAS PREVISIONES LEGALES EN RELACION CON LA LEY
ORGANICA 3/2007 PARA LA IGUALDAD EFECTIVA DE MUJERES Y HOMBRES, Y CON
LA LEY 19/2013, DE 9 DE DICIEMBRE, DE TRANSPARENCIA, ACCESO A LA
INFORMACION PUBLICA Y BUEN GOBIERNO

I1.5.1. Cumplimiento de la LO 3/2007 para la igualdad efectiva de mujeres y hombres

En el desarrollo de este procedimiento fiscalizador no se han identificado aspectos relacionados con
el cumplimiento de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de mujeres y
hombres.

11.5.2. Cumplimiento de la Ley 19/2013 de transparencia, acceso a la informacion publicay
buen gobierno

El cumplimiento de la mayor parte de las obligaciones de informacion activa recogidas en la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de caracter organizativo y comdn con otros 6rganos de la AGE,
verbigracia relaciones de puestos de trabajo, curriculum de altos cargos, entre otros, se
cumplimentan de manera conjunta en el Portal de la Transparencia de la AGE
(https://transparencia.gob.es/) y en otras paginas web de ambito transversal*®e,

En relacion con esta cuestion, al igual que en otros érganos de la AGE, las solicitudes de informacion
de publicidad activa se canalizan mediante un mend normalizado que canaliza la informacion por
ministerios, disponible en la pagina web del referido Portal de la Transparencia. De esta manera, el
MITERD recibe todas las solicitudes dirigidas a 6rganos y entes del mismo, remitiendo a la DGCM
las que corresponden a su @mbito competencial especifico.

Adicionalmente, la DGCM dispone de una pagina web, situada en el seno de la pagina web de
MITERD, en la que se incluye informacion sobre:

- Informacién publica de actuaciones o procedimientos en curso en el trdmite de informacion
publica.

- Planes, directrices e instrumentos de planificacion (EM, EACECC, entre otros).

- En lo que respecta a las estadisticas, al margen de los espacios protegidos del medio
maritimo y costero, y la informacién sobre las zonas maritimas de agua para el bafio, cuya
responsabilidad corresponde al Ministerio de Sanidad y no a la DGCM, no hay operadores
estadisticos ni en el Plan Estadistico Nacional del periodo 2017-2020**° ni el correspondiente
al periodo 2021-2024% relacionados con el litoral o el medio marino o el DPMT (playas,
costas, entre otros).

- Se han publicado convenios y acuerdos internacionales de aplicacion al &ambito
competencial de la DGCM, pero no se publicé el convenio suscrito con la comunidad

158https://contrataciondelestado.es/wps/portal/plataforma,htps://www.sepgd.pap.hacienda.gob.es/sitios/sepg/es-
ES/Presupuestos/PGE/PGE2021/Paginas/PGE2021.aspx.

159 Aprobado por Real Decreto 410/2016, de 31 de octubre.
160 Aprobado por Real Decreto 1110/2020, de 15 de diciembre.
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auténoma de Canarias, referido en el subapartado II.1 anterior, previsto para articular la
financiacién de varios proyectos.

En relaciébn con la informacion sobre la actividad y funciones del DGCM, cabe valorar muy
positivamente la publicacion en la web de la DGCM de la siguiente informacion:

- Unvisor del DPMT, que permite que los ciudadanos puedan disponer, graficamente, de una
herramienta para conocer la linea de deslinde y los limites de las zonas de servidumbre, asi
como el estado del desline (completado o en tramitacion) de todo el litoral espafiol.

- Una Guia de Playas, cuyas estadisticas de visitas proporcionadas en el curso de los trabajos
de fiscalizacién evidencian la escasa difusién de esta herramienta pese al potencial interés
gue puede tener para el publico.

- Un mapa con informacion geolocalizada de las actuaciones realizadas en el litoral por la
DGCM.

- Informacién, incluyendo infografias, fotografias y cartografias sobre aspectos relacionados
con la proteccion del litoral, el DPMT y del medio marino.

Por otra parte, la pagina web del MITERD, en lo que respecta a la DGCM, no se ha optimizado, lo
qgue impide que despliegue todo su potencial interés, manteniendo margen de mejora en lo que se
refiere a la jerarquizacion de contenidos, lo que facilitaria la consulta e incrementaria la utilidad de
la informacién y, por ende, el cumplimiento de los fines de difusiébn que motivan su publicacién. A
su vez, no existe suficiente claridad sobre aquella informacién que ha sido actualizada
recientemente, de otra que precisa una adaptacion al momento presente.

Por ultimo, de la informacién existente no puede valorarse el “grado de cumplimiento y calidad de
los servicios publicos que sean de su competencia”, segun dispone el art. 8.i) de la Ley 19/2013.

lll. CONCLUSIONES

1. Pese a que el programa presupuestario, en su introduccién sefiala, literalmente, que “la gestion
de la costa no puede limitarse a la estrecha franja maritimo terrestre, ni puede constrefiirse a
tramos de la costa delimitados por criterios politicos o administrativos, sino que debe integrar
las diferentes politicas territoriales y sectoriales que pueden influir sobre la configuracion fisica
y la funcién territorial de las formaciones litorales o sobre los patrones de funcionamiento de los
ecosistemas costeros”, lo cierto es que se ha advertido cierto grado de fragmentacion en la
gestion de los procedimientos que afectan a la costa espafiola, ya que concurren competencias
de los tres niveles de la Administracion: estatal, autonémica y local, y el grado de coordinacion
entre ellas admite margen de mejora. A este respecto, el impacto de los instrumentos de
planificacion estatal sobre el litoral, como la Estrategia de Adaptacion de la Costa Espafiola al
Cambio Climatico, es limitado, debido a su naturaleza juridica, rango normativo y los escasos
recursos econémicos disponibles.
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l.1. CONCLUSIONES SOBRE EL PROGRAMA PRESUPUESTARIO 456D “ACTUACION EN
LA COSTA”

2. El programa presupuestario 456D “Actuacion en la costa” carecia de indicadores que permitan
efectuar un seguimiento del grado de avance en la consecucion de sus objetivos, lo que,
ademas, no se compadece con su naturaleza finalista®! (epigrafe 11.1.1).

3. La dotacion presupuestaria para el programa 456D se ha venido reduciendo en los Ultimos
ejercicios. Ademas, el grado de ejecucion del mismo es bajo, lo que dificulta que se lleven a
cabo las actuaciones previstas. De hecho, en 2019 esta circunstancia se vio agravada por la
aplicacion de los criterios sobre ejecucion de los presupuestos prorrogados, adoptada por el
Consejo de Ministros, y desarrollada en la Orden HAC/101/2019, de 31 de enero, que otorgo a
la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos la facultad de autorizar la aprobacién de
gastos de todos los programas presupuestarios, incluido el 456D, una vez alcanzado un 50 %
de grado de ejecucion. Esta atribucion condicion6 de manera excesiva el ejercicio de las
competencias del Ministerio para la Transicidon Ecoldgica y el Reto Demografico en lo que
concierne a la ejecucién del programa presupuestario objeto de esta fiscalizacién (epigrafe
11.1.2).

4. En el gjercicio 2019 se efectud una transferencia de crédito minorando la dotacion para gastos
de inversién en el programa 456D por importe de 9.419.009 euros para incrementar los gastos
corrientes en otro programa presupuestario, amparandose en una excepcién contenida en el
art. 10 de la Ley de Presupuestos Generales del Estado de 2018, prorrogados. Esta excepcion
gue facultaba al titular del Ministerio de Hacienda para autorizar transferencias de créditos de
inversion a gastos corrientes, que no estaba constrefiida a créditos especificos o determinados,
conlleva un riesgo de que la prohibicion de transferir créditos de capital a corrientes, regulada
en el art. 52.1 a) de la Ley General Presupuestaria, quede desvirtuada al otorgar, como en este
caso, la facultad de minorar discrecionalmente los créditos destinados a inversion directa en
proteccion del medio natural, como es el caso del programa 456D, para destinarlos a gastos
corrientes en bienes y servicios, o que parece contradictorio con uno de los principios de la
gestion de los créditos para gastos corrientes y de inversion (epigrafe 11.1.2).

5. Los Reales Decretos 735/1993, de 14 de mayo, por el que se acuerda la aplicacién y se
desarrolla la regulacién de las tasas por prestaciones de servicios y realizacion de actividades
en materia de dominio publico maritimo-terrestre y 876/2014, por el que se aprueba el
Reglamento General de Costas, contemplan la previsidon de que los ingresos procedentes de
tasas y canones, asi como de sanciones generen crédito en el capitulo presupuestario destinado
a inversiones en la costa. Sin embargo, dichas previsiones carecen de virtualidad y, de hecho,
no hay evidencia de que se hayan aplicado, ya que la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria no recoge en su art. 53 ni los ingresos por sanciones ni tampoco los de tasas
como supuestos que permitan motivar una generacion de crédito, ni se prevé en ninguna otra
norma con fuerza de ley (epigrafe 11.1.2).

6. El ambito objetivo al que extiende su intervencion el programa 456D coincide parcialmente con
el contenido del Objetivos de Desarrollo Sostenible: 14 “Conservar y utilizar sosteniblemente los
océanos, los mares y los recursos marinos para el desarrollo sostenible”. También contribuye,
conjuntamente con otras acciones al Objetivo 13. “Adoptar medidas urgentes para combatir el
cambio climatico y sus efectos”. A este respecto, en relacion con el ambito objetivo del programa
456D, solo el indicador destinado al seguimiento de la “Cobertura de las zonas protegidas en
relacién con las zonas marinas (14.5.1)” habia sido calculado, manteniéndose el resto de los

161 Esta circunstancia se ha corregido con posterioridad al periodo fiscalizado en los Presupuestos Generales del Estado
para 2022 aprobados por la Ley 22/2021, de 28 de diciembre.
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indicadores sin magnitudes, debido a que la metodologia del célculo no se habia desarrollado,
lo que dificulta valorar el grado de avance en la consecucion de las metas de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible relacionadas con el programa presupuestario 456D (epigrafe 11.1.3).

Con posterioridad al periodo fiscalizado, la Orden HAC/641/2020, de 14 de julio, por la que se
dictan las normas para la elaboracién de los Presupuestos Generales del Estado para 2021,
incorpord en las instrucciones para la preparacion de la Ley de Presupuestos Generales del
Estado 2021 entre sus tres ejes transversales de analisis y presentacion: la orientacion a los
Objetivos de Desarrollo Sostenible, gue se tradujo en la incorporacion de informacién al respecto
en el libro azul. De acuerdo con la informacioén que incluye el Informe de alineamiento de los
Presupuestos Generales del Estado con los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Agenda
2030, el programa 456D aparece mencionado en las acciones del ODS 13 “Adoptar medidas
urgentes para combatir el cambio climatico y sus efectos, en particular” y en el ODS 14
“Conservar y utilizar sosteniblemente los océanos, los mares y los recursos marinos para el
desarrollo sostenible”. Sin embargo, al margen de las estimaciones de “esfuerzo
presupuestario”, que no aparecen desglosadas, esta informacién es meramente descriptiva, sin
ningun indicador o cuantificador o andlisis ni tampoco mencién del grado de avance o
cumplimiento (epigrafe 11.1.3).

l1.2. CONCLUSIONES SOBRE LA PROTECCION DEL LITORAL

7. El fenémeno del cambio climatico incide directamente en el litoral y el medio marino, en la
medida en que el incremento de temperatura media del planeta provoca una subida del nivel del
mar, por efecto del deshielo de los casquetes polares, principalmente, y un cambio en las
condiciones quimicas del agua (acidez, grado de salinidad). A este respecto, los estudios del
Panel Intergubernamental de Expertos en Cambio Climético contienen proyecciones futuras del
efecto del cambio climético en relacion con el incremento del nivel medio del mar. Asi, los
modelos prevén que en 2040 las playas de la cornisa cantabrico-atlantica y norte de las Canarias
experimentaran retrocesos medios cercanos a los 3 metros, 2 metros en el Golfo de Cadiz y
valores medios entre 1 y 2 metros en el resto de las fachadas maritimas en el escenario mas
conservador.

En este sentido, la Estrategia de Adaptacion al Cambio Climatico de la Costa Espafiola (EACCE)
aprobada por la entonces Direccion General de Sostenibilidad de la Costa y el Mar, en julio de
2017, es el instrumento de planificacién principal que vertebra las actuaciones de la
Administracién General del Estado para la defensa y adaptacién del litoral frente al fenémeno
del cambio climatico. Esta Estrategia, que se incardina en el Plan Nacional de Adaptacion al
Cambio Climatico, fue prevista en la disposicion adicional octava de la Ley 2/2013. La estructura
y contenido de la Estrategia adolece de ciertas deficiencias que afectan a su eficacia (epigrafe
11.2.1):

a. La naturaleza juridica y el limitado rango jerarquico de la Estrategia de Adaptacion al
Cambio Climético de la Costa Espafiola aprobada por Resolucion de una Direccidn
General, impide que pueda incidir en aspectos regulados por disposiciones de rango
superior, lo que afecta particularmente a las medidas de “adaptacion y coordinacion”.

b. No se defini6 un ambito temporal de actualizacién ni tampoco un marco de seguimiento,
lo que impide adaptarla al grado de avance en el cumplimiento de sus fines.

c. No existia, como reconocia la propia EACCE, “una metodologia establecida y definida
para una evaluacién integral de alta resolucién para toda la costa espanola”, lo que
suponia una carencia que dificultaba la valoracién de la incertidumbre y la priorizacion
de las actuaciones de adaptacion al cambio climéatico a promover en la costa. A este
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respecto, no existian magnitudes ni indicadores iniciales que permitieran valorar la
evolucién del fendmeno y la eficacia de las medidas previstas.

d. En relacion con las medidas propuestas de caracter transversal, y sus objetivos
asociados, cabe concluir que, en primer lugar, la EACCE carece de metodologia de
célculo de los indicadores y de valores iniciales de las magnitudes para efectuar tareas
de seguimiento, lo que dificulta que la propia Direccion General de la Costa y el Mar
pueda valorar el grado de avance y consecucién de sus objetivos. Ademas, la definicién
de los objetivos especificos y las medidas es muy genérica en lo que respecta a las
cuestiones que no se refieren a diagndstico y evaluacion del efecto del cambio climatico
sobre la costa y el litoral y las intervenciones sobre el terreno, lo que dificulta la
implementacién de acciones concretas. Ademas, a septiembre de 2021 no se habia
elaborado un documento de planificacion que desarrollara la Estrategia, existiendo,
exclusivamente, documentos técnicos que identifican amenazas y actuaciones
prioritarias en diversos sectores del litoral.

e. No se ha establecido ningun procedimiento de seguimiento de la Estrategia de
Adaptacion de la Costa Espafiola al Cambio Climatico en el seno de la Direccion General
de la Costa y el Mar.

f. La Estrategia alude a las potenciales fuentes de financiacion para la ejecucién de las
actuaciones precisas para alcanzar sus objetivos: dotaciones presupuestarias de los
Presupuestos Generales del Estado, principalmente, pero carece de una estimacion de
los recursos asignados o0 necesarios para desarrollar los ejes de actuacién de la
Estrategia, ni siquiera a corto y medio plazo. Ademas, como sefialaba la propia
Declaracion de Impacto Ambiental emitida por la Secretaria de Estado de Medio
Ambiente “no se establece ninguna programacion para la ejecucion de las actuaciones
gue se enmarqguen en estos 26 tipos de medidas propuestas”.

8. El importe de los créditos definitivos del Programa 456D “Actuacion en la Costa” en el ejercicio
2019, correspondiente a la prorroga de los Presupuestos Generales del Estado de 2018, fue de
78.745.191 euros. De ese importe, la mayor parte de la dotacién presupuestaria, un 67 %, esta
asignada al capitulo 6 (inversiones reales) por un total de 53.014.271 euros. El grado de
ejecucion de los créditos del programa presupuestario fue del 67 %, aunque en el capitulo de
inversiones no supero el 53 %. A este respecto, las obligaciones reconocidas del capitulo 6, por
un importe de 28.131.532 euros, un 36 % del total correspondié a obras de emergencia,
porcentaje que en 2018 fue incluso mayor, alcanzando el 64 % de las obligaciones reconocidas
del capitulo (42.219.860 euros). En consecuencia, una proporciéon muy significativa de los
recursos del programa presupuestario se esta destinando, de hecho, a atender emergencias,
ejecutandose los créditos a través de procedimientos excepcionales y no en el marco de
actuaciones planificadas (subapartado 1.1y I1.2).

9. Por lo que se refiere a las obras ordinarias, en las zonas del litoral en las que no existe un
documento técnico especifico (denominados “planes territoriales”) no existen criterios escritos a
efectos de priorizar las actuaciones. A este respecto, todas las propuestas de actuaciones para
su inicio, incluida la redaccion de proyectos, estuvieran incluidas o no en los documentos de
planificaciéon, quedaban supeditadas al visto bueno de la Subdireccion General para la
Proteccion de la Costa, sin que ese paso quede documentado, por lo que no se pudo revisar el
criterio o criterios aplicados en cada caso (epigrafe 11.2.2).

10. La promocién de actuaciones sobre el litoral precisa un periodo de tiempo muy extenso, lo que
ha provocado que, en ocasiones, se hayan debido rehacer los proyectos, implicando una
pérdida de los recursos invertidos en su redaccion. En relacion con esta cuestion, el tramite de
evaluacion de impacto ambiental esta requiriendo un plazo de tiempo superior al previsto en la
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Ley 21/2013, de 9 de diciembre, de evaluacion ambiental, lo que supone una dilacién en la
implementacién de los proyectos. A este respecto, se han identificado zonas, como el litoral de
Castellén, donde se han reiterado actuaciones de emergencia en un corto espacio de tiempo,
pese a estar identificadas como de riesgo, lo que revela que la falta de prevencién, en ocasiones,
se traduce en un coste potencialmente mayor (epigrafe 11.2.2).

La aplicacién que utiliza la Direccion General para la llevanza de sus expedientes de gastos,
SENDA, presenta una informacion que, en ocasiones, es confusa e incompleta y dificulta
reconstruir la pista de auditoria de los expedientes e incrementa el riesgo de que se produzcan
errores (epigrafe 11.2.2).

En relacién con la subvencidn nominativa financiada con cargo al programa 456D concedida en
diciembre de 2017 a la comunidad auténoma de Canarias por importe de seis millones de euros
para proyectos en el litoral se han apreciado las siguientes deficiencias (epigrafe 11.2.2):

a. No se defini6 adecuadamente el objeto de la subvencion, al aludirse genéricamente en
uno de los tres proyectos previstos a “actuaciones diversas” lo que no es acorde con la
determinacion expresa del objeto de las subvenciones que exige art. 22. a) de la Ley
38/2003, General de Subvenciones. A este respecto, la indefiniciébn del objeto de la
actuacion a subvencionar es contraria al espiritu y los principios de la mencionada Ley
de Subvenciones, por cuanto desvirtla el caracter finalista y condicional de las
subvenciones.

b. El régimen de justificacion se defini6 de manera imprecisa, al estipularse como
modalidad en un parrafo del convenio la aportacién de cuenta justificativa y en otro
siguiente la justificaciéon mediante “certificados emitidos por el érgano competente” de la
Administracion ejecutante.

c. En junio de 2021, a la finalizacion de los trabajos de fiscalizacion, salvo en una de las
actuaciones previstas, no se ha efectuado actuacién de ejecucién de obra alguna, si bien
se han concedido las sucesivas prérrogas al Gobierno de Canarias que estaban
previstas en el convenio.

l1.3. CONCLUSIONES SOBRE LA GESTION DEL DOMINIO PUBLICO MARITIMO-

TERRESTRE

13. Se han identificado multiples evidencias que implican debilidades en la proteccién de la

integridad del dominio pablico maritimo-terrestre por parte de la Direccién General de la Costa
y el Mar, entre las que cabe destacar la siguientes (epigrafe 11.3.1):

a. Disfunciones en la tramitacién de procedimientos en los que intervienen los servicios
provinciales y demarcaciones de costas de la Direccion General de la Costa y el Mar y
los Registros de la Propiedad, lo que se ha traducido en un riesgo de que se inscriban
parcelas afectadas por prohibiciones o limitaciones de la Ley 22/1988, de Costas.

b. No emision de todos los certificados sobre posible afectaciéon del dominio publico
maritimo-terrestre destinados a los Registros de la Propiedad en el plazo preceptivo, lo
gue puede implicar que se inscriban parcelas en situaciones improcedentes.

c. No se han completado en todos los casos los procedimientos de deslinde dentro del
plazo maximo previsto por la norma, lo que ha implicado que quedaran sin fruto los
trabajos y recursos invertidos en los mismos ante recursos interpuestos en la jurisdiccion
contencioso-administrativa.
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d. Las labores de vigilancia sobre el terreno disponen de recursos humanos insuficientes,
siendo, ademas, la dotacién no homogénea entre las distintas unidades ni en lo que
respecta al nimero de efectivos ni a la planificacion de las actuaciones de inspeccion. A
su vez, no se han efectuado avances en la utilizacién de tecnologias innovadoras para
las labores de vigilancia del dominio publico-maritimo terrestre.

e. No se estdn completando todas las actuaciones de recuperacion posesoria en relacion
con ocupaciones irregulares del dominio publico maritimo-terrestre, ya que no existe un
inventario unificado en la Direccién General de las situaciones a corregir, ni tampoco se
dispone de los recursos humanos y técnicos suficientes para impulsar las actuaciones
administrativas precisas para ejercer una accion suficientemente eficaz.

f. No se estan emitiendo todos los informes sobre instrumentos de planeamiento
urbanistico que proceden, de acuerdo con el art. 117 de la Ley 22/1988, de Costas, ya
gue la Direcciéon General de la Costa y el Mar carece de recursos humanos y técnicos
suficientes para ello, lo que se traduce en un riesgo de que la planificaciéon urbanistica
no sea coherente con la adaptacién al cambio climético o no sea acorde con la proteccién
del litoral.

g. La disposicion adicional séptima de la Ley 2/2013 que contemplaba la desafectacion de
determinados nucleos del litoral no ha tenido virtualidad alguna, puesto que no se ha
aprobado la Orden que debia desarrollar dicha disposicion ni se ha tramitado ningdn
procedimiento, por lo que esas zonas permanecen en una situacion de inseguridad
juridica e incertidumbre (epigrafe 11.3.1).

h. Persiste un nimero significativo de parcelas en situaciones conflictivas desde el punto
de vista juridico, entre ellas, a destacar las afectadas por las disposiciones transitorias
de las Leyes 22/1988, de Costas y 2/2013, de modificacién de la anterior, algunas de
ellas, potencialmente sujetas a actuaciones de recuperacion posesoria por la
Administracién General del Estado, sin que exista un plan que aborde la situacion, en el
gue se haya estimado la dimension de esta circunstancia y los potenciales recursos
necesarios para atenderlo.

14. En lo que respecta a la utilizacién privativa y al aprovechamiento especial del dominio publico
maritimo-terrestre, la Ley 22/1988, de Costas, asi como el programa presupuestario 456D, se
fundamentan en la promocién de un uso comun, publico, libre y gratuito de la ribera y del litoral.
Por ello, cualquier exceso sobre ese uso comun, que, en palabras de la LC, se caracterice por
sus “especiales circunstancias de intensidad, peligrosidad o rentabilidad y los que requieran
ejecucion de obras e instalaciones”, ya sea privativo, con fines de rentabilidad econémica o
porque conlleve la instalacién de equipamientos, entre otras circunstancias, esta sujeto a que
exista un titulo recogido en la LC que lo ampare: autorizacién, concesién, reserva o adscripcion.
En relacién con estos tramites, que son competencia de la Direccion General de la Costa y el
Mar y cuya gestion se financia con los créditos del programa 456D, cabe concluir lo siguiente
(epigrafe 11.3.2):

a. La tramitacion de los procedimientos de otorgamiento de titulos sufre dilaciones
significativas en algunas demarcaciones y servicios provinciales. De hecho, en
ocasiones, algunas autorizaciones se han otorgado con posterioridad a que se realice la
actuacion en cuestion y las solicitudes de concesiones permanecen en tramite un tiempo
muy superior a la duracién del plazo contemplado en la normativa de aplicacion.

b. No se ha elaborado el registro de usos que preveia el art. 80 del Real Decreto 876/2014,
por el que se aprueba el Reglamento General de Costas. A este respecto, la informacién
gue contiene la aplicacion integral de gestién del dominio publico maritimo-terrestre,
DUNA, utilizada por la Direccion General de Costas, no es suficientemente fiable, ya que
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los registros que contiene adolecen, con frecuencia de deficiencias (fechas ildgicas,
documentaciéon incompleta, versiones provisionales y definitivas no jerarquizadas ni
ordenadas), lo que se ha traducido en que las unidades administrativas de la DGCM
hayan elaborado documentos de trabajo al margen del sistema para el seguimiento de
los procedimientos, asi como para el control de tramites.

15. La Ley 22/1988, de Costas, contiene un régimen sancionador, cuya aplicacion da lugar a la
recaudacion de recursos en el presupuesto de ingresos de la Administracién General del Estado.
De los medios existentes, tanto técnicos como humanos y administrativos, se desprende el
riesgo de que queden circunstancias potencialmente sancionables sin identificar y que no se
puedan tramitar en tiempo y forma todos los procedimientos sancionadores que procederian. A
este respecto, se aprecian debilidades en la capacidad de las unidades administrativas de las
demarcaciones y servicios de costas para impulsar la tramitacion de los procedimientos
sancionadores, principalmente por la escasez de perfiles funcionales adecuados para ello. Esto
se plasma, ademas, en la existencia de divergencias en las préacticas que se siguen en la
tramitacion (epigrafe 11.3.3).

16. La Direccion General de la Costa y el Mar es el 6rgano gestor de dos clases de ingresos que
provienen de la actividad del érgano y de sus funciones en relaciéon con el dominio publico
maritimo-terrestre: tasas y canones de naturaleza tributaria, relacionados con direccién de
obras, concesiones y autorizaciones, asi como emisién de certificados o examen de proyectos
o replanteos e inspeccion de obras y explotacion de obras y servicios, asi como ingresos no
tributarios procedentes de sanciones pecuniarias de la Ley de Costas.

Las tasas y canones de la Ley de Costas se imputan al concepto 301 del presupuesto de
ingresos de la Administracion General del Estado. En 2019 se reconocieron derechos por
importe de 42.030.474 euros. Por el contrario, no es posible individualizar en el concepto 392
del presupuesto de ingresos el importe reconocido procedente de sanciones de la Ley de Costas
correspondiente a procedimiento sancionadores, aunque de la informacién proporcionada se ha
desprendido que en 2019 se impusieron sanciones por importe de 2.555.952 euros.

Se ha identificado una cierta fragmentacién en la gestién de los ingresos de naturaleza tributaria
(tasas y canones), ya que no se configura ningin érgano de coordinacién general en el ambito
de la Administracion General del Estado en la materia. A este respecto, se aprecia que la
configuracion existente, fundamentada en una relacion bilateral entre las Subsecretarias de los
Ministerios que gestionan tasas en fase voluntaria y el Departamento de Recaudacion de la
Agencia Tributaria, que dirige la gestion recaudatoria, adolece de ciertas disfunciones originadas
por la insuficiente coordinacion general en la materia y por la escasa dotacion existente de
funcionarios con perfiles funcionales adecuados en la Direccién General de la Costa y el Mar
para la tramitacién de procedimientos de esta naturaleza. Adicionalmente, todo el procedimiento
se sustenta en una Orden del Ministerio de Hacienda de 1998 elaborada en un momento en que
los medios informaticos se encontraban menos desarrollados, lo que se traduce en que el grado
de detalle de la informacion que se intercambia entre los érganos intervinientes es limitada.

En relacion con esta cuestion, la informacion existente en los registros contables de la
Administracion General del Estado sobre los ingresos procedentes por canones y tasas de la
Ley de Costas admite mejora, ya que no se desglosa el detalle de las liquidaciones recaudadas
gue se registra, y aquellas liquidaciones de canones y tasas notificadas, vigentes y exigibles al
cierre del ejercicio no se registran como derecho al no estar prevista la comunicacion de esta
informacion al 6rgano contable que es la Intervencion General de la Administracion del Estado
(epigrafe 11.3.4).
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17. En el &mbito del Ministerio para la Transicion Ecolégica y el Reto Demografico se siguen
liquidando la tasa por gastos y remuneraciones en direccidbn e inspeccion de las obras
promovidas, en este caso por la propia Direccién General de la Costa del Mar, regulada por el
Decreto 137/1960 (BOE de 5 de febrero de 1960) y la tasa por explotacion de obras y servicios,
prevista en el Decreto 138/1960, de 4 de febrero (BOE de 5 de febrero de 1960). Su escasa o
nula significacion econémica, la carga de gestién que comporta que, en el caso de las abonadas
por las obras promovidas por la Direccién General puede repercutir en un incremento en el coste
incluido en las ofertas de los licitadores, asi como la poca precision en la definicion de los hechos
imponibles, conducen a considerar que deberia plantearse el mantenimiento de la exaccién de
estos tributos (epigrafe 11.3.4).

18. En relacion con los procedimientos aplicados para la cuantificacion de los canones de ocupacién
y aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre, las Intervenciones Regionales y
Territoriales de la Intervencion General de la Administracion del Estado en sucesivos informes
de control financiero sobre servicios provinciales y demarcaciones de costas han puesto de
manifiesto incidencias relacionadas con los procedimientos del calculo del canon al no estar los
parametros utilizados para la cuantificacion de los canones suficientemente sustentados, debido
a la dificultad de obtener y comprobar los valores de referencia (subepigrafe 11.3.4.2).

19. Se ha identificado la practica frecuente de las demarcaciones y servicios provinciales de costas
de partir de hojas de trabajo y documentos externos a la aplicacion DUNA para la preparacion
de las relaciones de titulos sobre los que liquidar los cdnones de ocupacién y aprovechamiento
del dominio publico maritimo-terrestre. A su vez, los trabajos para calcular las cuantias a liquidar
también se efectian al margen del sistema informatico. Todo ello implica una alta carga de
trabajo, al no estar los procedimientos automatizados ni estandarizados, provocandose errores,
retrasos y, en ocasiones, que no se liquiden los canones o se efectlen fuera de plazo, lo que
no es acorde con los principios de buena gestion financiera (eficiencia, eficacia y economia) ni
proporciona un grado de seguridad suficiente a los contribuyentes (subepigrafe 11.3.4.2).

20. Se han apreciado debilidades significativas en los procedimientos de gestién de los ingresos,
gue se agudizan por las deficiencias en la llevanza de las liquidaciones mediante la aplicacion
DUNA vy la carencia de efectivos con un perfil funcional familiarizado con la tramitacion de
expedientes econdémicos, tanto en los servicios territoriales como en los centrales. Todo ello se
ha traducido en que la informacion que recoge la aplicacion DUNA no es fiable y que eso haya
provocado errores en las liquidaciones gestionadas. De hecho, se han identificado expedientes
tanto de sanciones como de canones que no han sido comunicados a la Agencia Estatal de la
Administracion Tributaria para su recaudacion en fase ejecutiva a consecuencia de debilidades
en los procedimientos internos, tales como la no consignaciéon de fechas relevantes a efectos
de su tramitacién o la confirmacién manual de su ingreso sin respaldo de los registros de
recaudacion en fase voluntaria (11.3.4.5).

21.En lo que respecta a las devoluciones de ingresos, la complejidad en la distribucion
competencial, asi como las ya referidas carencias en materia de recursos humanos han dado
lugar a disfunciones en materia de coordinacién en su tramitacion entre la Agencia Estatal de la
Administracion Tributaria, la Direccion General de la Costa y el Mar e, incluso, con otros 6rganos
como las Delegaciones de Economia y Hacienda. Adicionalmente, la informacién sobre las
devoluciones de ingresos de tasas que fueron recaudadas en fase voluntaria carece de una
identificacion de la liquidacion original que se esta devolviendo total o parcialmente, no
permitiendo, ademds, la elaboracién de listados, por lo que la tramitacion se efectla
manualmente expediente a expediente, tanto por los servicios de la Direccién General de la
Costa y el Mar como por los de la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria, ralentizando
los periodos de tramitacion, incrementando el riesgo de error e impidiendo un seguimiento en
tiempo real del estado de tramitacion de las devoluciones (subepigrafe 11.3.4.6).
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22. Las comunidades autdbnomas de Andalucia y Catalufia tienen transferidas, entre otras, las
competencias para la gestion y otorgamiento de concesiones y autorizaciones sobre el dominio
publico maritimo-terrestre, aunque la Administracion General del Estado retiene la titularidad, la
facultad de ingresar el canon por ocupacion y la potestad de emitir informe preceptivo. En
relacién con el ejercicio de estas competencias, se han identificado deficiencias significativas en
la coordinacién entre la Direccion General de la Costa y el Mar y las comunidades autonomas
como son (epigrafe 11.3.5):

a. La ausencia de una plataforma tecnol6gica de intercambio o gestidon conjunta de los
expedientes.

b. El otorgamiento de titulos de concesion o autorizacion sobre el dominio publico
maritimo-terrestre sin haber recabado el preceptivo informe de la Direccion General de
la Costa y el Mar, asi como la no comunicacion, o la remisién con mucha dilacién de la
resolucion de otorgamiento de la concesion o autorizacion.

c. Lano emision en plazo de los informes preceptivos por parte de la Direccion General de
la Costay el Mar.

23. La implantacién de la aplicacion DUNA como herramienta para la gestion del dominio publico
maritimo-terrestre no ha cumplido los objetivos para los que se cre6 por las razones siguientes
(epigrafe 11.3.6):

a. No cumple su finalidad como sistema de informacién para la toma de decisiones en la
medida en que los registros existentes no son suficientemente fiables, lo que afecta a la
explotacion de los datos que contiene y a la obtencion de informes y reportes, entre ellos
algunos preceptuados por la normativa, como es el caso de la elaboracion del registro
de usos del dominio publico maritimo-terrestre.

b. No se halogrado implantar una cultura de la “gestion integral”’ a través de la herramienta,
ya que esta muy extendida la practica de utilizar hojas de trabajo o documentos al
margen de la aplicacién. Ademas, esa falta de integracion, unido a las deficiencias en el
disefio y funcionamiento, entre ellas su alta complejidad, provocan que DUNA no esté
sirviendo como herramienta fiable para sustentar la tramitacion de los expedientes, que
es una de sus finalidades principales.

c. No se han destinado los recursos suficientes en la implantacién, desarrollo y mejora de
la aplicacion DUNA, lo que provoca que existan deficiencias significativas en sus
funcionalidades y en la experiencia de uso de quienes trabajan con ella, asi como
debilidades en la supervision de la utilizacién y funcionamiento.

24. La Direccion General de la Costa y el Mar ha efectuado 41 encargos a medios propios, todos
ellos a la sociedad estatal publica TRAGSATEC SME MP, para distintas labores de apoyo
administrativo en el ejercicio de sus funciones en el periodo 2015-2020. A este respecto, las
incidencias que se pusieron de manifiesto en el Informe de Fiscalizacion de las encomiendas de
gestion de determinados ministerios, organismos y otras entidades publicas llevadas a cabo al
amparo de la legislacion que habilita esta forma instrumental de gestion administrativa,
aprobado el 30 de abril de 2015 por este Tribunal de Cuentas, en lo que respecta a la Direccién
General de la Costa y el Mar, no solo no se han corregido sino que se han agudizado: se ha
detectado un caracter permanente y estructural de los encargos, la ausencia de estudios que
justifiquen la necesidad de recurrir al encargo, la persistencia del riesgo de que se desarrollen
tareas que impliquen ejercicio de la autoridad inherente a los poderes publicos por parte de
personal de los medios propios e incluso que participen en el ejercicio de competencias de la
Direccion General. A este especto, se han identificado las siguientes incidencias (epigrafe
11.3.7):
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a. La frecuencia y amplitud de las tareas del personal de los medios propios supone un
riesgo de que se vulnere el principio de irrenunciabilidad del ejercicio de la competencia
de los érganos administrativos (art. 8 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico), a tenor de la intima relacién que guardan las tareas de
apoyo que se encomiendan al medio propio y el contenido de las potestades y
atribuciones administrativas que corresponden a la DGCM (incluidos sus servicios
periféricos) en relacion con la tutela del Dominio Pablico Maritimo-Terrestre. Este riesgo
se intensifica en la medida en que, en ausencia del apoyo prestado por el medio propio,
la operatividad de las unidades administrativas quedaria comprometida. Ademas, los
encargos, lejos de tener un caracter concreto y especifico, se suceden en el tiempo, con
un amplio haz de tareas atribuidas.

b. La planificacién de recursos humanos es inadecuada, ya que la dotacién de efectivos no
esta dimensionada para atender las cargas de trabajo de determinadas unidades de
servicios centrales y periféricos, toda vez que el ejercicio de funciones propias de los
6rganos y unidades administrativas precisa de manera constante el apoyo del medio
propio, que se manifiesta en aportacion de fuerza de trabajo, en la medida en que estos
encargos son de apoyo administrativo, no existiendo cuestiones tecnoldgicas o técnicas
gue lo motiven.

c. Las caracteristicas de las tareas que se llevan a cabo en el marco de estos encargos,
entre ellas, la revision de documentacion y solicitudes de concesiones de la Ley 22/1988,
de Costas, que son permanentes y forman parte del ambito competencial de la DGCM,
no se corresponde con un modelo de apoyo coyuntural y temporal, sino que, teniendo
en cuenta el caracter reiterativo de los encargos a TRAGSATEC y la amplitud de las
tareas encomendadas, se trata de un recurso estructural y de indole casi permanente,
gue resulta contradictorio con la justificacién de la necesidad de estos encargos.

d. El personal de los medios propios ha excedido el &mbito del apoyo técnico previsto en
el marco juridicos de los encargos, al haber intervenido en la tramitacion de
procedimientos reservados a funcionarios publicos, en particular, otorgamiento de titulos
sobre el dominio publico maritimo-terrestre, formacion del criterio técnico y elaboracion
de los informes sobre instrumentos de planeamiento urbanistico e incluso participacion
en expedientes sancionadores, que se plasma en la relacién de tareas tales como de
“analisis, estudio y valoracion de solicitudes y documentacion” o “elaboracion de
informes-resumen con el sentido de valoracion favorable o desfavorable” e incluso
preparacion del texto de versiones provisionales de actos y resoluciones administrativas.
El ejercicio de las funciones relacionadas anteriormente puede suponer efectuar tareas
reservadas a funcionarios publicos y puede dar lugar a una descapitalizacion de las
unidades administrativas de la Direccion General de la Costa y el Mar que, ademas,
carecen de recursos suficientes para supervisar el contenido de los documentos
producidos por el personal de la sociedad medio propio.

e. El personal de los medios propios ha desarrollado tareas que pueden suponer una
traslacion del ejercicio de competencias administrativas de la Direccion General, como
la revisién del funcionamiento de servicios provinciales y demarcaciones de costas, que
constituye una funcion inherente a la Direccion General, a la que corresponde
“supervisar [...] el buen funcionamiento de los érganos y unidades dependientes y del
personal integrado en los mismos”, en particular, dirigir “las demarcaciones y servicios
provinciales de costas como servicios territoriales no integrados”, de acuerdo con el art.
66 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del Régimen Juridico del Sector Publico y el art.
8 del Real Decreto 500/2020, por el que se desarrolla la estructura organica basica del
Ministerio para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demogréfico, respectivamente.
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Existe un riesgo de que produzcan casos de cesién ilegal de trabajadores porque, pese
a las medidas adoptadas por el Ministerio, el caracter recurrente de los encargos puede
dar lugar a dicha situacion.

No se ha evidenciado que el encargo a medio propio tenga un coste unitario menor que
el de los empleados publicos.

El recurso recurrente al encargo viene motivado por el desequilibrio existente en la
dotacion de efectivos de ciertas unidades administrativas, lo que provoca que con los
efectivos disponibles no se puedan tramitar los expedientes competencia de la Direccion
General en determinados ambitos. En ese contexto, el abuso del recurso a los medios
propios conlleva un riesgo de descapitalizar las unidades administrativas que, ademas,
introduce una debilidad estructural, en la medida en que el conocimiento y andlisis de
los expedientes cuya resolucion es competencia de la Direccién General se efectla por
personal ajeno.

25. La Direccion General de la Costa y el Mar del Ministerio para la Transicidon Ecolégica y el Reto

Demografico adolece de un desequilibrio en la dotacién de recursos humanos, habiéndose
identificado las siguientes carencias al respecto (epigrafe 11.3.7):

a. La Direccion General de la Costa y el Mar sufre una carencia de recursos humanos,

particularmente acusada en relacion con determinados perfiles funcionales necesarios
para el desarrollo de sus funciones: conocimientos en materia de urbanismo a efectos
de los informes sobre planeamiento urbanismo, gestion de expedientes econémicos y
de patrimonio de las Administraciones Publicas o conocimientos en materia del medio
marino. Esta carencia sostenida en el tiempo ha provocado un recurso excesivo a los
encargos a medios propios, como se ha descrito en la conclusién anterior.

El desequilibrio en la dotacion de recursos humanos trae causa de dos circunstancias:
la ausencia de una planificacién de recursos humanos que cumpla los requisitos del art.
69 del Texto Refundido del Estatuto Basico del Empleado Publico y la extrema rigidez
de las estructuras administrativas de personal de la Administracion General del Estado.
En relaciéon con estas cuestiones, la estructura de recursos humanos de sus unidades,
particularmente las territoriales, es esencialmente idéntica, con modificaciones
puntuales, a la que se establecio en las primeras relaciones de puestos de trabajo en
1990 y sin que se haya producido una adaptacion a las nuevas necesidades,
principalmente porque tampoco existe un estudio sobre las cargas de trabajo que
soportan las unidades administrativas de la Direccion General.

I11.4. CONCLUSIONES SOBRE LAS ACTUACIONES SOBRE EL MEDIO MARINO

26. Las Estrategias Marinas son el instrumento de planificacion plurianual que, en ejecucién de la

27.

Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccion del medio marino, articula la ordenacion del
medio marino. Ademas de su contenido como documentos de ordenacion y planificacion, inciden
sobre el medio a través de los “informes de compatibilidad”, preceptivos sobre cualquier
actividad a realizar en ese medio. En relacién con esta cuestién, se ha verificado que la Direccion
General de la Costa y el Mar y sus dependencias territoriales carecen de medios para comprobar
el cumplimiento de las condiciones o prohibiciones impuestas en los informes. Por otro lado, las
demarcaciones y servicios provinciales disponen de personal insuficiente con el perfil especifico
para desarrollar sus funciones en relacién con la aplicacién de las Estrategias Marinas.

Los recursos destinados a la proteccion del medio marino son escasos. De hecho, al margen
del personal destinado a estas tareas, las obligaciones reconocidas con cargo al capitulo 6 del
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programa 456D (2.135.757 euros) destinadas a actuaciones sobre el medio marino solo
suponen el 6 % del importe total de ese capitulo, recogiendo incluso las actuaciones previstas
para prevencion y actuacion en emergencias de contaminacién marina.

28. En lo que respecta a los objetivos e indicadores definidos en las Estrategias Marinas, se ha
advertido que en relacién con la demarcacion Sudatlantica, elegida como muestra, se han
identificado determinados indicadores que no guardan relacion directa con los objetivos
trazados, asi como otros poco precisos o de dificil medicién, lo que dificulta analizar el grado de
consecucion de los objetivos fijados.

29. La coordinacién en el plano técnico entre los érganos involucrados en la ordenacién y proteccién
del medio marino de la Administracion General del Estado y las comunidades auténomas es
insuficiente, ya que no se han previsto cauces especificos, en lo que respecta a este medio, por
cuanto, si bien el Estado ostenta los titulos competenciales, no se puede desconocer el ejercicio
de las competencias de las comunidades autbnomas, particularmente en multiples materias que
les afectan (vertidos, ordenacion del territorio, medio ambiente, entre otras) (subapartado 11.4).

I11.5. CONCLUSIONES SOBRE EL CUMPLIMIENTO DE LAS PREVISIONES LEGALES EN
RELACION CON LA LEY ORGANICA 3/2007 PARA LA IGUALDAD EFECTIVA DE
MUJERES Y HOMBRES, Y CON LA LEY 19/2013, DE 9 DE DICIEMBRE, DE
TRANSPARENCIA, ACCESO A LA INFORMACION PUBLICA Y BUEN GOBIERNO

30. En el desarrollo de este procedimiento fiscalizador no se han identificado aspectos relacionados
con el cumplimiento de la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de
mujeres y hombres (epigrafe 11.5.1).

31. El cumplimiento de la mayor parte de las obligaciones de informacién activa recogidas en la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de caracter organizativo y comuin con otros érganos de la
Administracion General del Estado, se realiza de manera conjunta en el Portal de la
Transparencia. La Direccion General de la Costa y el Mar ha publicado informacién de interés
sobre el dominio publico maritimo-terrestre, las playas, infografias o datos sobre las actuaciones
realizadas. Sin embargo, dicha informacién tiene margen de mejora en lo que respecta a la
jerarquizacion y actualizacién de su contenido (epigrafe 11.5.2).

IV. RECOMENDACIONES

IV.1. RECOMENDACIONES DIRIGIDAS AL MINISTERIO PARA LA TRANSICION ECOLOGICA
Y EL RETO DEMOGRAFICO

1. Se sugiere la aprobacién de un plan de accién para abordar cuestiones que llevan un largo
periodo de tiempo pendientes, entre ellas, parcelas en situaciones de hecho incompatibles con
la Ley 22/1988 de Costas, o los nucleos afectados por la disposicién adicional séptima de la
Ley 2/2013, de 29 de mayo, de proteccion y uso sostenible del litoral y de modificacion de la
Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas.

2. Se recomienda elaborar un plan de recursos humanos al menos en el ambito de la Direccién
General de la Costa y el Mar, fundamentado en un analisis de cargas de trabajo de las unidades
administrativas de los servicios centrales y las demarcaciones y servicios provinciales con el fin
de dimensionar los recursos humanos adecuadamente, particularmente en relaciéon con
determinados perfiles funcionales en los que se han advertido desequilibrios (gestion
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econdmico-administrativa, planeamiento urbanistico y vigilancia del dominio publico
maritimo-terrestre).

Se sugiere valorar la oportunidad de reorganizar las demarcaciones y servicios provinciales y
estudiar la posibilidad de crear estructuras transversales comunes para cuestiones comunes a
varias provincias tales como la gestion de expedientes a través de una estructura fundamentada
en sectores de la costa o comunidades autbnomas o, incluso, deslocalizar la tramitacion de
expedientes que, por su propia naturaleza, lo permitan.

Resultaria conveniente abordar un proceso de redefinicién, mejora, actualizacién y depuracién
del disefio e implementacion de la herramienta informatica de gestion DUNA con el fin de
optimizar sus funcionalidades, su agilidad en la operativa y la racionalizacion y depuracién de
los registros que contiene. En el marco de las mejoras tecnoldgicas se sugiere valorar la
implantacién de utilidades que permitan la interoperabilidad con las comunidades auténomas
con competencias en el otorgamiento de titulos sobre el dominio publico maritimo-terrestre a
efectos de la tramitacion de los procedimientos correspondientes.

En la medida en que la redaccioén vigente de la Ley 47/2003 General Presupuestaria no contiene
ninguna prevision que permita tramitar generaciones de crédito por los ingresos reconocidos
en virtud de tasas, canones y sanciones de la Ley 22/1988, de Costas, se sugiere promover
una modificacién de la disposicion adicional primera del Real Decreto 735/1993, de 14 de mayo,
por el que se acuerda la aplicacion y se desarrolla la regulacion de las tasas por prestaciones
de servicios y realizacién de actividades en materia de dominio publico maritimo-terrestre y del
art. 208 del Real Decreto 876/2014 por el que se aprueba el Reglamento General de Costas,
para suprimir los incisos que no tienen virtualidad o, por el contrario, valorar la propuesta de
una reforma legal que habilite esa posibilidad.

Se recomienda estudiar la modificacion de las reglas de calculo de los canones de ocupacion
y aprovechamiento del dominio publico maritimo-terrestre, con el fin de simplificar y hacer mas
transparente el calculo de los mismos.

Se sugiere valorar la oportunidad de promover las reformas normativas oportunas destinadas
a la supresion de la tasa por gastos y remuneraciones en direccion e inspeccién de las obras
promovidas por la propia Direccion General, regulada por el Decreto 137/1960 (BOE de 5 de
febrero de 1960) y la tasa por explotacién de obras y servicios, prevista en el Decreto 138/1960,
de 4 de febrero (BOE de 5 de febrero de 1960), habida cuenta de su escasa significacion
econdémica y su dificil incardinacién en el marco normativo vigente, tanto en materia de
contratacion como en materia de gestién del patrimonio y los recursos de la Administracion
General del Estado.

Se recomienda estudiar la implantacion de sistemas de liquidacion y recaudaciéon
fundamentadas en padrones y listas cobratorias para la gestion del canon por ocupacion del
dominio publico maritimo-terrestre.

IV.2. RECOMENDACIONES DIRIGIDAS A LA DIRECCION GENERAL DE LA COSTA Y EL MAR

Se recomienda incorporar uno o varios periodos temporales intermedios a la Estrategia de
Adaptacion de la Costa Espafiola al Cambio Climético a efectos de actualizarla y adaptarla a la
evolucion del fenémeno.
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10. Se sugiere analizar la viabilidad de disefiar herramientas, indicadores testigo u otras técnicas,
gue permitan efectuar un seguimiento agil de los fenbmenos costeros y maritimos por parte del
personal de la Direccion General de la Costa y el Mar sin necesidad de recabar un estudio
externo completo de situacion.

11. Resultaria conveniente avanzar en la implantacion de nuevas tecnologias para la vigilancia del
dominio publico maritimo-terrestre y el medio marino.

12. Se sugiere redisefiar el espacio web de la Direccién General de la Costa y el Mar con el fin de
ofrecer una presentacién mas clara, actualizada y atractiva.

Madrid, 31 de marzo de 2022

LA PRESIDENTA

A

Enriqueta Chicano Javega
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ANEXO 1
GRUPOS DE TRABAJO DE LA COMISION DE ESTRATEGIAS MARINAS

Grupos de trabajo de la Comision de Estrategias Marinas

- GT Biodiversidad marina cuyo principal objetivo es garantizar la correcta
coordinacién y cooperacién administrativa entre departamentos ministeriales a la
hora de abordar aspectos relacionados con la proteccion y la conservacion de la
biodiversidad marina, y de competencia exclusiva de la AGE.

- GT Cartografia marina con el principal objetivo de garantizar la correcta
coordinacion y cooperacion administrativa entre departamentos ministeriales a la
hora de abordar aspectos relacionados con la cartografia marina.

o GTT 15 & 16 - Grupo Técnico de Trabajo de Trabajo temas 15y 16 INSPIRE
Analizar la implementacion espafiola de los Reglamentos de Inspire por
parte de las Administraciones Publicas espafiolas en relacion a los puntos
15 «Rasgos geogréficos oceanograficos» y 16 «Regiones marinas» del
Anexo Il de Ley 14/2010, de 5 de julio, sobre las Infraestructuras y los
Servicios de Informacién Geografica en Espafa (LISIGE) y ayudar a los
Organos y organismos de estas a conseguir su cumplimiento.

o GTT-LC - Grupo Técnico de Trabajo Linea de Costa: El objetivo del GTT-
LC es la discusion de todos los aspectos relacionados con la descripcion y
el establecimiento de una Linea de Costa (LC) que sirva de base para los
intereses de las distintas administraciones publicas en el a&mbito de sus
responsabilidades.

- GT D9 - Grupo de trabajo del descriptor 9 con el principal objetivo de garantizar la
correcta coordinacibn y cooperacién administrativa entre departamentos
ministeriales a la hora de abordar aspectos relacionados con los contaminantes en
los productos de la pesca.

- GT Datos Marinos que permita materializar la creacién de un Banco de datos
marinos-Proyectos I+D+i.

-  GT OEM - Grupo Técnico de trabajo de Ordenacion el Espacio Maritimo para
la coordinacion de los trabajos técnicos de puesta en marcha y aplicaciéon de las
obligaciones establecidas en el RD 363/2017, por lo cual se estableci6 el Grupo de
trabajo de ordenacion del espacio maritimo (GT-OEM).
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ANEXO 2-1/3

ANEXO 2
OBJETIVOS ESPECIFICOS DE LA ESTRATEGIA DE ADAPTACION DE LA COSTA
ESPANOLA AL CAMBIO CLIMATICO

OBJETIVOS ESPECIFICOS DE LA ESTRATEGIA DE ADAPTACION DE LA COSTA ESPANOLA AL CAMBIO
CLIMATICO

Los objetivos especificos se estructuran en 6 grandes bloques:

1. Diagnéstico

2. Participacion

3. Capacitacion y Concienciacion

4. Medidas de Adaptacién y Coordinacion

5. Seguimiento y Evaluacién

6. Investigacion

A continuacion, se especifican los objetivos correspondientes a cada uno de los bloques identificados.
1. Diagnostico?

e D1. Establecer una metodologia, comin y consensuada por expertos, de la definicion, configuracion y
representacion de la costa; del analisis y evaluacion de, los impactos y de la vulnerabilidad frente al cambio
climatico y los eventos extremos? en la costa espafiola, para identificar los riesgos y consecuencias
negativas asociadas.

e D2. Elaborar diagnosticos periddicos de la vulnerabilidad y los riesgos en las costas espafiolas frente al
cambio climético aplicando la metodologia anterior de una manera coordinada, homogénea e integrada
gue permitan reducir las incertidumbres.

e D3. Identificar, caracterizar y describir las zonas méas vulnerables de la costa espafiola distinguiendo las
distintas unidades de gestion (playas y dunas, acantilados, aguas y ambientes de transicién, masas de
agua costeras, etc.) que forman parte de los sistemas naturales y los sistemas y sectores socioeconémicos
principales.

1 Independientemente de que el resto de objetivos que se enumeran a continuacion, puedan y deban abordarse
con la informacion sobre el diagndstico existente hasta el momento, es necesario reconocer que a dia de hoy no
existe una metodologia establecida y definida para una evaluacion integral de alta resolucién para toda la costa
espafiola. Esta evaluacion, contribuiria a reducir incertidumbres y priorizar de forma racional y equilibrada las
necesidades de adaptacion en todo el territorio nacional. Mas aun, los diagnosticos para la evaluacion de los efectos
del cambio climético son altamente dependientes de la calidad de las bases de datos de peligrosidad, exposicién y
vulnerabilidad, asi como de sus proyecciones. Asimismo, los diferentes modelos de impacto y las tecnologias de
adaptacion van evolucionando a medida que progresa el conocimiento cientifico-técnico por lo que parece
razonable que en el marco de incertidumbre que envuelve la toma de decisiones para hacer frente al cambio
climatico, los diagndsticos sigan un esquema de revision acorde con el progreso del conocimiento tal y como hace
el IPCC.

2 Eventos extremos debidos a variabilidad climatica o cambio climatico.
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e D4, Sentar las bases metodolégicas para la ayuda a la planificacion y toma de decisiones en un marco de
incertidumbre.

2. Participacion

e P1. Promover la movilizacion y la participacién de los actores, con competencia e intereses estratégicos
en la costa, en las diferentes fases del ciclo de la adaptacion.

e P2. Incorporar nuevos mecanismos de participacion o explotar los existentes para facilitar la participacion
de los actores mas relevantes en las zonas costeras.

3. Capacitacién y concienciacion

e C1. Contribuir a que los diferentes actores implicados en la costa tomen conciencia de las implicaciones
a medio y largo plazo de los efectos del cambio climatico en la costa.

e C2. Contribuir a que los diferentes sectores publicos y privados con competencia e intereses estratégicos
en la costa, cuenten con el conocimiento, herramientas, formacion y capacidades necesarias para
gestionar los riesgos derivados del cambio climatico de manera informada.

4. Medidas de adaptacion y coordinacion

e Al. Contribuir a incrementar la resiliencia de los sistemas naturales, principalmente de los ecosistemas
costeros y marino, con especial atencion a especies endémicas, amenazadas y protegidas, ante los
efectos del cambio climatico tomando las medidas necesarias para permitir su adaptacion.

e A2, Promover medidas de adaptacién en los sistemas socioeconémicos ubicados en la costa que
contribuyan a favorecer su resiliencia frente a los eventos extremos y el cambio climético.

e A3. Promover medidas de adaptacion de cualquier tipologia que consideren actuaciones sobre la
peligrosidad, exposicion y vulnerabilidad para reducir el riesgo y sus consecuencias, priorizando, cuando
sea posible, aquellas basadas en sistemas naturales, también conocidas como infraestructuras verdes,
frente a las artificiales.

e A4, Identificar, planificar, proyectar e implementar aquellas opciones de adaptacién propias del dominio
publico maritimo terrestre con criterios de eficiencia y sostenibilidad y de su posible integracion con
medidas a tomar por otras administraciones.

e A5, Proponer metodologias para la evaluacion de los costes y beneficios, tangibles e intangibles, de la
adaptacion que permitan comparar y priorizar de manera homogénea las inversiones necesarias.

e A6. Garantizar que las actuaciones planificadas en la costa cuenten con la informacion y la metodologia
necesaria para que su disefio, construccion/implementacion y operacién/explotacion sean acordes con los
objetivos temporales de reduccion de riesgo establecidos.

e A7. Promover marcos regulatorios y normativos que contribuyen a incrementar la capacidad adaptativa de
los sectores con intereses en la costa y contribuir al cumplimiento de los objetivos de las Directivas y
Recomendaciones con implicacion en la sostenibilidad de las zonas costeras.
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e A8. Promover la integracion de la adaptacion al cambio climético en todos los planes y programas de los
sectores y administraciones mas directamente implicados en las zonas costeras.

e A9. Promover la solidaridad interterritorial para apoyar las necesarias adaptaciones en las costas
espafiolas.

e Al10. Fomentar la gestidn integrada entre todas las administraciones involucradas, garantizando, entre
otras cosas, que se controle la urbanizacién adicional y la explotacién de zonas no urbanas y que al mismo
tiempo se respeten las caracteristicas naturales del entorno costero.

e All. Promover medidas para fomentar iniciativas a nivel local de gestion integrada de las zonas costeras
y de sus recursos, en las que participen los ciudadanos y usuarios de las zonas costeras. (COM (2000)
547 final)*

e Al2. Integrar la Estrategia de Adaptacion al Cambio Climatico de la Costa Espafiola en el Plan Nacional
de Adaptacion al Cambio Climatico.

e Al3. Posicionar de forma 6ptima al pais en una linea coherente con las prioridades europeas que se estan
marcando en la Estrategia Europea de Adaptacion y en el Marco Financiero Plurianual 2014- 2020, para
abordar la financiacion de las actuaciones proyectadas con los correspondientes instrumentos europeos.

5. Seguimiento y evaluacién

e Sl1. Incorporar un sistema de seguimiento y evaluacion de los impactos del cambio climatico en la costa
espafiola acoplado al sistema de indicadores del PNACC.

e S2. Elaborar un conjunto de indicadores especifico para el seguimiento de las medidas de adaptacion
implementadas.

e S3. En el caso de que se produjeran problemas derivados de una adaptacion incorrecta, introducir
establecer planes de actuacion para hacer frente a los mismos.

e S4. Evitar actuaciones en la costa que reduzcan o anulen la eficiencia de medidas de adaptacion
implementadas o que no respeten los principios de resiliencia y sostenibilidad de la costa, necesarios para
afrontar los efectos del cambio climatico.

6. Investigacion

e |1. Promover y favorecer iniciativas que fomenten la investigaciébn en materia de cambio climatico,
especialmente en aquellas lineas que contribuyan a incrementar nuestro conocimiento sobre los
principales factores climéticos que afectan a la costa y sobre la evaluacidon de impactos en los sistemas
costeros naturales y socioecondmicos, tanto observados como proyectados. También de aquellas
conducentes a la optimizacién, implantacién y seguimiento de medidas de adaptacion sostenibles desde
un punto de vista ambiental y econémico o al desarrollo de nuevas soluciones.

3 COM (2000) 547 final — Comunicacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, del 27 de septiembre
de 2000, sobre la Gestion Integrada de las Zonas Costeras: Una Estrategia para Europa.
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SECRETARIA DE ESTADO DE MEDIO AMBIENTE

DIRECCION GENERAL DE LA COSTA Y EL MAR
Subdireccion General para la Proteccion de la
Costa

ALEGACIONES DE LA SG PARA LA PROTECCION DE LA COSTA AL ANTEPROYECTO DE
INFORME DE FISCALIZACION DEL PROGRAMA 456D “ACTUACION EN LA COSTA”, EJERCICIO
2019

ANTECEDENTES

Se recibe con fecha 18 de enero de 2022 por mail, adelanto de la peticién enviada por registro, dando
pie para presentar alegaciones al ANTEPROYECTO DE INFORME DE FISCALIZACION DEL
PROGRAMA 456D “ACTUACION EN LA COSTA”, EJERCICIO 2019

ANALISIS DE LA DOCUMENTACION

Una vez analizado el contenido del ANTEPROYECTO DE INFORME DE FISCALIZACION DEL
PROGRAMA 456D “ACTUACION EN LA COSTA’, EJERCICIO 2019, se realizan las siguientes
observaciones en el marco de las responsabilidades que recaen sobre esta Subdireccion General para
la Proteccién de la Costa:

COMENTARIOS A LAS CONCLUSIONES SOBRE LA PROTECCION DEL LITORAL:

- Sobre la Estrategia de Adaptacién al Cambio Climatico de la Costa Espaiiola (EACCE):

Conclusidn: “No se definié un ambito temporal de actualizacion ni tampoco un marco de seguimiento,
lo que impide adaptarla al grado de avance en el cumplimiento de sus fines.”

Comentario SGPC: La Estrategia incluye en el punto 2. FUENTES Y CALENDARIO LO SIGUIENTE:
“El MAGRAMA incluira en sus presupuestos anuales asignaciones presupuestarias para la
implementacion de medidas de adaptacion a través de proyectos anuales o plurianuales para satisfacer
los objetivos fijados en la alternativa seleccionada preferentemente hasta el afio 2050.”

La EACC también observaba que “los diferentes modelos de impacto y las tecnologias de adaptacion
van evolucionando a medida que progresa el conocimiento cientifico-técnico por lo que parece razonable
qgue en el marco de incertidumbre que envuelve la toma de decisiones para hacer frente al cambio
climatico, los diagnésticos sigan un esquema de revisién acorde con el progreso del conocimiento tal y
como hace el IPCC.”

En este sentido, la EACC marca como marco temporal de actualizacion, seguir el ritmo de los avances
en el conocimiento del propio IPCC, como asi se ha hecho por parte de esta Direccién General con la
actualizacién de las proyecciones de cambio climético de oleaje, marea meteoroldgica, nivel del mar y
temperatura superficial del mar a lo largo de toda la costa espafiola segun los resultados del Quinto
Informe de Evaluacién del IPCC, que se explica con mas detalle en el siguiente comentario.

Conclusioén: No existia, como reconocia la propia EACCE, “una metodologia establecida y definida
para una evaluacion integral de alta resolucion para toda la costa espariola”, lo que suponia una carencia
que dificultaba la valoracion de la incertidumbre y la priorizacion de las actuaciones de adaptacion al
cambio climatico a promover en la costa. A este respecto, no existian magnitudes ni indicadores iniciales
que permitieran valorar la evolucion del fendémeno y la eficacia de las medidas previstas.

Comentario SGPC: La EACCE fue adoptada en julio de 2017. Dada la complejidad de los fenémenos
asociados al cambio climatico, la recopilacion, generacién, analisis y actualizaciéon de datos y, a la luz
de éstos, la definicion de metodologias de evaluacién, son muy exigentes en cuanto al tiempo necesario
como a los recursos econémicos que se requieren para su definicion. No obstante, desde la adopcion
de la Estrategia, esta Direccion General ha ido avanzando en la direccion requerida para progresar en
la implementacion de la Estrategia.

En este sentido, conviene resaltar que tras la adopcién de la EACCE en 2017, y para llevar a cabo una
adecuada evaluacién de los impactos asociados al cambio climético a fin de cumplir con la Estrategia,

Plaza San Juan de la Cruz s/n
www.ministerio.gob.es 28071 Madrid
correo@ministerio.es TEL: 91 5976000

DIRECCION DE VALIDACION : https://sede.administracion.gob.es/pagSedeFront/servicios/consultaCSV.htm

FIRMANTE() : [ | F=CH~ : 26/01/2022 11:24 | Sin acci6n especifica



se requeria tener en cuenta los cambios en todas las variables implicadas con suficiente resolucion
espacial y temporal a lo largo de toda la costa espafiola. Ademas, era necesario mejorar las
metodologias y la informacion existente, para poder acotar la incertidumbre y poder hacer un uso
eficiente de los recursos disponibles.

A fin de dar respuesta a esta demanda, surge el proyecto “Elaboracién de la metodologia y bases de
datos para la proyeccion de impactos de cambio climatico en la costa espafiola”, financiado por el
Ministerio para la Transicion Ecolégica (MITECO).

Dicho proyecto perseguia tres objetivos principales: (1) elaborar una metodologia que resuelva
probabilisticamente los impactos del cambio climatico en la costa teniendo en cuenta todos los agentes
implicados (tarea finalizada en noviembre de 2020)%; (2) realizar proyecciones de cambio climatico de
oleaje, marea meteorolégica, nivel del mar y temperatura superficial del mar a lo largo de toda la costa
espafiola, que sirvan para alimentar modelos de impacto (tarea finalizada en julio de 2019)? y (3)
analizar la informacion desarrollada para hacer frente a las obligaciones establecidas por la Directiva de
Inundaciones (tarea finalizada en noviembre de 2020)3.

La EACC también observaba que “los diferentes modelos de impacto y las tecnologias de adaptacion
van evolucionando a medida que progresa el conocimiento cientifico-técnico por lo que parece razonable
que en el marco de incertidumbre que envuelve la toma de decisiones para hacer frente al cambio
climatico, los diagnésticos sigan un esquema de revisién acorde con el progreso del conocimiento tal y
como hace el IPCC.”

En este sentido, la EACC marca como marco temporal de actualizacion, seguir el ritmo de los avances
en el conocimiento del propio IPCC, como asi se ha hecho con la actualizacién de las proyecciones de
cambio climético de oleaje, marea meteoroldgica, nivel del mar y temperatura superficial del mar a lo
largo de toda la costa espafiola segun los resultados del Quinto Informe de Evaluacion del IPCC.

Conclusion: “En relacion con las medidas propuestas de caracter transversal, y sus objetivos
asociados, cabe concluir que, en primer lugar, la EACCE carece de metodologia de célculo de los
indicadores y de valores iniciales de las magnitudes para efectuar tareas de seguimiento, lo que dificulta
que la propia Direccion General de la Costa y el Mar pueda valorar el grado de avance y consecucion
de sus objetivos. Ademas, la definicién de los objetivos especificos y las medidas es muy genérica en
lo que respecta a las cuestiones que no se refieren a diagnoéstico y evaluacion del efecto del cambio
climatico sobre la costa y el litoral y las intervenciones sobre el terreno, lo que dificulta la implementacion
de acciones concretas. Ademds, a septiembre de 2021 no se habia elaborado un documento de
planificacién que desarrollara la Estrategia, existiendo, exclusivamente, documentos técnicos que
identifican amenazas y actuaciones prioritarias en diversos sectores del litoral.”

Comentario SGPC: Con posterioridad a la adopcion de la Estrategia, se han redactado, bajo la
financiacion del Programa de Apoyo a las Reformas Estructurales de la Union Europea, las Estrategias
para la Proteccién de la Costa de Baleares, Cadiz, Malaga y Almeria, considerando los efectos del
cambio climatico. Estas Estrategias se han redactado bajo el paraguas de la EACCE y son un claro
ejemplo de cémo la Estrategia ha de tener su reflejo en la planificacién regional y local.

Asimismo, y también financiado con el Programa de Apoyo a las Reformas Estructurales de la Unién
Europea, se ha iniciado la redaccion del Plan Estratégico Nacional para la Proteccion de la Costa
considerando los efectos del Cambio Climatico, por lo que se cumple el objetivo de incluir las
consideraciones sobre los efectos del cambio climatico en todos los niveles de planificacion.

1 https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/proteccion-costa/tarea_1 tarea_3 pima_adapta_mapama_digitalweb-
comprimido_tcm30-523732.pdfc

2 https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/proteccion-costa/tarea_2_informe_pima_adapta_mapama_tcm30-
498855.pdf

3 https://www.miteco.gob.es/es/costas/temas/proteccion-costa/tarea_4 pima_adapta_mapama_digitalweb-
comprimido _tcm30-523734.pdf

2de3

DIRECCION DE VALIDACION : https://sede.administracion.gob.es/pagSedeFront/servicios/consultaCSV.htm

FIRMANTE() : [ | F=CH~ : 26/01/2022 11:24 | Sin acci6n especifica



Conclusidn: “No se ha establecido ningin procedimiento de seguimiento de la Estrategia de Adaptacion
de la Costa Espariola al Cambio Climatico en el seno de la Direccion General de la Costa y el Mar.”

Comentario SGPC: El seguimiento sistematico de la franja costera de todo el litoral espafiol, es
necesario abordarlo desde el disefio de un sistema de toma de datos intensivos, homogéneos y
relevantes para todo el litoral. Con los medios utilizados hasta ahora, esta tarea no es abordable para la
obtencion de datos con la calidad requerida. Por ello, desde hace varios afios, esta Direccién General
ha estado involucrada en Grupos de Trabajo a nivel nacional e internacional para abordar el seguimiento
remoto de la linea de costa utilizando datos remotos e imagenes de satélite (Copernicus, entre otros).
Es mas, uno de los Proyectos con compromiso de ser abordado dentro del Plan de Recuperacién y
Resiliencia de la Unién Europea consiste precisamente el disefio de herramientas para dicho
seguimiento remoto de la linea de costa. La toma de datos asi enfocada servira asimismo para alimentar
modelos para el andlisis de riesgos y que, ademas, permitan reducir las incertidumbres asociadas al
cambio climdtico.

Conclusion: “La Estrategia alude a las potenciales fuentes de financiacién para la ejecucion de las
actuaciones precisas para alcanzar sus objetivos: dotaciones presupuestarias de los Presupuestos
Generales del Estado, principalmente, pero carece de una estimacion de los recursos asignados o
necesarios para desarrollar los ejes de actuacién de la Estrategia, ni siquiera a corto y medio plazo.
Ademas, como sefialaba la propia Declaracién de Impacto Ambiental emitida por la Secretaria de Estado
de Medio Ambiente “no se establece ninguna programacion para la ejecucién de las actuaciones que se
enmarquen en estos 26 tipos de medidas propuestas”.

Comentario SGPC: Las medidas propuestas en la Estrategia, han de trasladarse a la planificacién
regional y local, por lo que la mayoria de las medidas requieren descender al menos un escalén mas en
la planificacion. No obstante, los objetivos generales de la Estrategia (Incrementar la resiliencia de la
costa espafiola al cambio climético y a la variabilidad climatica; Integrar la adaptacién al cambio climatico
en la planificacion y gestion de la costa espafiola.) si se estan incorporando a las dinamicas de trabajo
de la Direccion General.

Conclusidn: Por lo que se refiere a las obras ordinarias, en las zonas del litoral en las que no existe un
documento técnico especifico (denominados “planes territoriales”) no existen criterios escritos a efectos
de priorizar las actuaciones. A este respecto, todas las propuestas de actuaciones para su inicio, incluida
la redaccion de proyectos, estuvieran incluidas o no en los documentos de planificacion, quedaban
supeditadas al visto bueno de la Subdireccion General de la Proteccion de la Costa, sin que ese paso
quede documentado, por lo que no se pudo revisar el criterio o criterios aplicados en cada caso (epigrafe
11.2.2).

Comentario SGPC: Actualmente, esté en proceso de redaccion, financiado con el Programa de Apoyo
a las Reformas Estructurales de la Union Europea, la redaccion del Plan Estratégico Nacional para la
Proteccion de la Costa considerando los efectos del Cambio Climatico. Este Plan tiene como objetivo
proporcionar un enfoque coherente a nivel nacional que garantice la armonizacion regional en relacién
a la gestion de la costa dentro de las competencias de la DGCM. La redaccién del Plan se inicié en
octubre de 2020 y su finalizacién esta prevista para octubre de 2022.

EL SUBDIRECTOR GENERAL
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SECRETARIA DE ESTADO
MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE
PARA LA TRANSICION ECOLOGICA DIRECCION GENERAL
Y EL RETO DEMOGRAFICO DE LA COSTA Y EL MAR

Subdireccién General
Para la Proteccion del Mar

ASUNTO: ALEGACIONES DE LA SG PARA LA PROTECCION DEL MAR AL ANTEPROYECTO DE
INFORME DE FISCALIZACION DEL PROGRAMA 456D “ACTUACION EN LA COSTA”,
EJERCICIO 2019

[11.4. CONCLUSIONES SOBRE LAS ACTUACIONES SOBRE EL MEDIO MARINO

En relacion con el apartado 111.4 relativo a las Conclusiones sobre las actuaciones sobre el medio
marino, en el anteproyecto de informe se sefiala lo siguiente:

29. La coordinacion en el plano técnico entre los érganos involucrados en la ordenacion y proteccién
del medio marino es insuficiente, particularmente en lo que respecta a las materias en las que existe
intervencion de las comunidades autonomas (subapartado 11.4).

Sin embargo, la coordinacién en un plano técnico en la gestion ordinaria es muy escasa, produciéndose
disfunciones analogas a las referidas en el apartado de la gestion del DPMT, particularmente
significativas en las comunidades autonomas en las que las competencias estan transferidas, ya que
el ejercicio de las mismas condiciona la actividad de proteccion y supervision del medio marino en el
gue el ambito competencial de intervencion de la AGE es mas intenso.

En relacién con el mismo, no se alcanza a comprender a qué tipo de disfunciones se refiere el mismo.

En este sentido, dentro de la gestidn ordinaria de esta Subdireccidn se incluyen la elaboracion de los
correspondientes informes de compatibilidad, en los que para su emision, no es necesaria la
participacion de las Comunidades Auténomas.

Precisamente, en esta materia ninguna Comunidad Auténoma ha asumido competencia alguna, por lo
gue la misma se trata de una competencia estatal. Asi, el articulo 3.3 de la Ley 41/2010, de 29 de
diciembre, establece que «la autorizacién de cualquier actividad que requiera, bien la ejecucién de
obras o instalaciones en las aguas marinas, su lecho o su subsuelo, bien la colocacién o depdsito de
materias sobre el fondo marino, asi como los vertidos regulados en el titulo IV de la presente ley, debera
contar con el informe favorable del Ministerio de Agricultura y Pesca, Alimentacion y Medio Ambiente
respecto de la compatibilidad de la actividad o vertido con la estrategia marina correspondiente de
conformidad con los criterios que se establezcan reglamentariamente». De acuerdo con ello, se aprobd
el Real Decreto 79/2019, de 22 de febrero, por el que se regula el informe de compatibilidad y se
establecen los criterios de compatibilidad con las estrategias marinas.

La Subdirectora General

Plaza San Juan de la Cruz 10
28071 - Madrid
Tlfno. 91.597.60.00






SECRETARIA DE ESTADO
MINISTERIO DE MEDIO AMBIENTE

PARA LA TRANSICION ECOLOGICA

Y EL RETO DEMOGRAFICO DIRECCION GENERAL

DE LA COSTAY EL MAR

Subdireccion General
de Dominio Publico Maritimo-Terrestre

ASUNTO: ALEGACIONES DE LA SG DE DOMINIO PUBLICO MARITIMO-TERRESTRE AL
ANTEPROYECTO DE INFORME DE FISCALIZACION DEL PROGRAMA 456D
“ACTUACION EN LA COSTA”, EJERCICIO 2019

En relacion con el parrafo tercero del apartado 11.3.1.4 Informes de planeamiento urbanistico (pag. 67
del Anteproyecto) se ha detectado una imprecisién en la interpretacién de lo regulado en la una
Instruccién de la Direccion General de 11 de marzo de 1994:

Parrafo tercero del apartado 11.3.1.4 Informes de planeamiento urbanistico:

En lo que respecta al procedimiento que se sigue en el seno de la DGCM en relacion con estos
procedimientos, se ha advertido que la titular de la DGCM esté firmando todos los informes en
relacion con las normas de planeamiento. A este respecto, el art. 227.4 del RD 876/2014
atribuye a los servicios provinciales y demarcaciones la competencia en relacion con los
Estudios de Detalle y Proyectos de Delimitacién de Suelo Urbano, fundamentandose esta
practica en una Instruccién de la Direccion General de 11 de marzo de 1994 que sefiala que
los servicios periféricos deben enviar a los servicios centrales para observaciones “sin perjuicio
de que el informe definitivo se emita por los Servicios Periféricos de Costas”. Los RD de
desarrollo de la estructura basica de MITERD53, vigentes en el periodo fiscalizado no precisan
este extremo, por lo que podria estar produciéndose una avocacion de facto de esta
competencia que no se acomoda al literal del art. 10.2 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico.

Conforme a lo regulado en el articulo 227.4 del Reglamento General de Costas, el Servicio Periférico
emitira informe cuando se trate de Estudios de Detalle, Proyectos de Delimitacion de Suelo Urbano u
otros instrumentos de similar contenido.

La citada Instruccion de 11 de marzo de 1994, sefiala que los Estudios de Detalle a los que se refiere
la Disposicion transitoria novena 2 del Reglamento, se deberan seguir enviando a la Direccién General,
por las razones ya expuestas en la Instruccion de 8 de marzo de 1990, y por tanto ser informados por
los Servicios Centrales.

Por lo expuesto, los Estudios de Detalle relativos a la homogeneizacion de fachada maritima, antes
regulados en la DT 9.2 del RD 1471/1989, hoy DT 10.3 del RD 876/2014 deben ser informados por los
Servicios Centrales de la Direccion General. El resto de los estudios de Detalle, conforme a lo regulado
en el art. 227.4 del RGC, seran informados por los Servicios Provinciales de Costas.

Por ello, lo sefialado en el apartado 11.3.1.4 respecto a una posible avocacién de competencias por la
Direccion General deberia ser revisado, ya que la sistemética seguida con relacion a la firma de los
informes relativos a los Estudios de Detalle es la sefialada en la normativa de Costas y la Instruccion
de 1994.

La Subdirectora General de DPMT

Plaza San Juan de la Cruz 10
28071 - Madrid
Tlfno. 91.597.60.00

DIRECCION DE VALIDACION : https://sede.administracion.gob.es/pagSedeFront/servicios/consultaCSV.htm
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MINISTERIO SECRETARIA DE ESTADO DE
DE HACIENDA Y FUNCION PUBLICA PRESUPUESTOS Y GASTOS
GABINETE

ASUNTO: ANTEPROYECTO DE INFORME DE FISCALIZACION SOBRE EL PROGRAMA 456D “ACTUA-
CION EN LA COSTA”, EJERCICIO 2019

I.- CONTENIDO:

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 44 de la Ley 7/1988, de 5 de abril de Funcionamiento del Tribu-
nal de Cuentas, se remite el anteproyecto de referencia en la parte que afecta a la Secretaria de Estado de Pre-
supuestos y Gastos, con la finalidad, si se considera oportuno, de realizar las oportunas alegaciones.

Il.- INFORME:

En relacion a las conclusiones recogidas en el anteproyecto de informe sobre el programa presupuestario 456D
“Actuacion en la costa” se formulan las siguientes observaciones:

> Autorizacion de la SEPG en los presupuestos prorrogados.

El Tribunal de Cuentas realiza observaciones sobre la facultad de la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gas-
tos de autorizar la aprobacién de gastos de todos los programas presupuestarios, incluido el 456D, una vez al-
canzado un 50 % de grado de ejecucion en aplicacidn del Acuerdo de Consejo de Ministros de 28 de diciembre
de 2018, desarrollado en la Orden HAC/101/2019, de 31 de enero. Al respecto concluye que esta atribucidn
condiciond de manera excesiva el ejercicio de las competencias respectivas del resto de departamentos ministe-
riales y drganos gestores, incluido el Ministerio para la Transicién Ecoldgica y el Resto Demografico, en lo que
concierne a la ejecucion de este programa.

En este sentido, en el cuerpo del informe realiza observaciones como las siguientes:

“Las facultades que se otorgaban en la Orden HAC/101/2019 a la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos

condicionaron de manera excesiva el ejercicio de las competencias respectivas del resto de departamentos minis-

teriales y drganos gestores, ya que la actuacion de todos ellos quedaba supeditada al criterio de esa Secretaria

de Estado. En particular, el ejercicio de la competencia para aprobar gastos en el dmbito de sus dotaciones pre-

supuestarias, que el art. 74 de la Ley 47/2003, General Presupuestaria, atribuye a los ministros, quedaria supedi-

tada al criterio de un drgano de rango jerdrquico inferior, la Secretaria de Estado de Presupuestos de Gastos, lo

que podria contravenir, entre otros, el principio de jerarquia de actuacion de las Administraciones Publicas (art.

103 de la Constitucion Espafiola). En este sentido, la adopcion de acuerdos de no disponibilidad de crédito parece
una medida mds razonable que la atribucion a una Secretaria de Estado de una facultad para autorizar la inicia-
cion de expedientes de gasto.”

CORREO ELECTRONICO: Alberto Alcocer, 2

I TeL- o1 53
TEL.: 91 5834946

Fax.: 91 5837335



MINISTERIO SECRETARIA DE ESTADO DE
DE HACIENDA Y FUNCION PUBLICA PRESUPUESTOS Y GASTOS
GABINETE

“No se definieron criterios para el ejercicio de esta potestad de autorizacion de inicio de expedientes de gastos,

existiendo unicamente la mencion genérica en el Acuerdo a que el “Ministerio de Hacienda tendrd en conside-
racion que el expediente de gasto no conlleve superar en 2019 el nivel de ejecucion en 2018 del crédito inicial
prorrogado”. Este hecho, motivo que la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos asumiera cierta preemi-

nencia sobre el resto de los drganos de la AGE, al estar sujeto a su criterio la oportunidad o no de propuestas o

proyectos de gastos de otros drganos no sujetos a relacion jerdrquica con esa Secretaria de Estado que, ade-
mds disponian de crédito adecuado y suficiente en sus dotaciones presupuestarias, aun cuando se tratara de
presupuestos prorrogados.”

En relacidon a esta conclusidn, cabe destacar que la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presu-
puestaria y Sostenibilidad Financiera, en su articulo 18, regula las medidas automaticas de prevencién, esta-
blece en el apartado primero que “las Administraciones Publicas hardn un seguimiento de los datos de ejecu-
cion presupuestaria y ajustaran el gasto publico para garantizar que al cierre del ejercicio no se incumple el
objetivo de estabilidad presupuestaria.”

Las competencias de supervision de los ingresos y gastos publicos se atribuyen al Ministerio de Hacienda y
Funcion Puablica, de conformidad con el Real Decreto 507/2021, de 10 de julio, por el que se modifica el Real
Decreto 2/2020, de 12 de enero, por el que se reestructuran los departamentos ministeriales. En concreto, el
articulo 5 establece que “corresponde al Ministerio de Hacienda y Funcion Publica la propuesta y ejecucion
de la politica del Gobierno en materia de hacienda publica, de presupuestos y de gastos, ademds del resto de
competencias y atribuciones que le confiere el ordenamiento juridico”.

En el mismo sentido cabe citar el Real Decreto 682/2021, de 3 de agosto, por el que se desarrolla la estructura
organica basica del Ministerio de Hacienda y Funcidon Publica. En el articulo 8 de esta Real Decreto, le corres-
ponde a la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos, dirigir y coordinar las actuaciones relativas a la
planificacidn, programacién y presupuestacién del sector publico estatal, asi como realizar el seguimiento del
cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria, deuda publica y regla de gasto respecto de la
totalidad del sector publico y propondra la adopcion de las medidas tendentes a corregir las desviaciones
que pudieran producirse (articulo 8). En linea con estas funciones descritas, se regula y atribuye al Ministerio
de Hacienda y a la Secretaria de Estado de Presupuestos y Gastos en el Acuerdo de prérroga y la Orden de
desarrollo del mismo, las medidas para hacer efectivo dicho seguimiento y control.

Adicionalmente, es necesario destacar que, aunque actualmente estén suspendidas la aplicacién de las reglas
fiscales en el marco del Pacto de Estabilidad y Crecimiento de la Unidn Europea, en 2019 Espaina debia cumplir
con las exigencias del marco de gobernanza fiscal de la Unidn Europea. En concreto, en 2019 se cerré el Pro-
cedimiento de Déficit Excesivo para Espafia, pasandose a aplicar la normativa del brazo preventivo del Pacto
de Estabilidad y Crecimiento, lo que obligaba a cumplir con la regla de gasto europea, ajuste del déficit es-
tructural y regla de deuda publica.
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Por tanto, teniendo en cuenta las obligaciones derivadas de la normativa comunitaria que obligaban a Espafia
a cumplir con una senda de reduccién del déficit publico, y las competencias atribuidas a la Secretaria de Esta-
do de Presupuestos y Gastos en materia de supervision de las reglas fiscales, queda justificado que la autoriza-
ciéon que menciona el Tribunal de Cuentas recaiga en esta secretaria.

> Generaciones de crédito.

El Tribunal de Cuentas pone de manifiesto que de conformidad con el RD 735/1993 y el RD 876/2014 los ingre-
Sos que se generen por tasas, multas e indemnizaciones generaran crédito en el presupuesto del departamen-
to ministerial. Asi mismo, destaca que “dichas disposiciones, sin embargo, no se han aplicado en el periodo fis-
calizado ni en ningun otro anterior, ya que no consta que se haya tramitado ninguna generacion de crédito mo-
tivada por estos preceptos. A este respecto, el art. 53 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presu-
puestaria, no recoge ni los ingresos por sanciones ni tampoco los de tasas como supuestos que permitan moti-
var una generacion de crédito. En esa tesitura, el contenido de los referidos preceptos de los RD 735/1993 y
876/2014 tiene escasa virtualidad, en tanto no se modifique la LGP o se les de amparo especifico en una norma
de rango Legal”

En relacién a esta conclusién, se confirma que no se han tramitado generaciones de crédito en el presupuesto
del Ministerio de Transicién Ecoldgica por los ingresos regulados en los RD citados. En linea con lo argumenta-
do por el Tribunal de Cuentas, el articulo 53.2.e) de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuesta-
ria, para poder generar crédito resultaria necesario que existiese una afectacion de los ingresos en una nor-
ma con rango de ley.

» Transferencia de crédito para la Conferencia del Clima.

Se pone de manifiesto en el informe del Tribunal de Cuentas que “En el ejercicio 2019 se efectuaron transfe-
rencias de crédito minorando la dotacion para gastos de inversion en el programa 456D por importe de
9.419.009 euros para incrementar los gastos corrientes en otro programa presupuestario, ampardndose en una
excepcion contenida en el art. 10 de la Ley de Presupuestos Generales del Estado de 2018, prorrogados. Esta
excepcion que facultaba al titular del Ministerio de Hacienda para autorizar transferencias de créditos de inver-
sién a gastos corrientes, que no estaba constrefiida a créditos especificos o determinados, conlleva un riesgo
cierto de que la prohibicion de transferir créditos de capital a corrientes, regulada en el art. 52.1 a) de la Ley
General Presupuestaria, quede desvirtuada al otorgar, como en este caso, la facultad de minorar discrecional-
mente los créditos destinados a inversion directa en proteccion del medio natural, como es el caso del progra-
ma 456D, para destinarlos a gastos corrientes en bienes y servicios, lo que parece contradictorio con uno de los
principios de la gestion de los créditos para gastos corrientes y de inversion”.

Con esta conclusidn el Tribunal hace referencia a la modificacidn con nimero de referencia 1385/19 consisten-
te en una transferencia de crédito en el Ministerio para la Transicién Ecolégica al objeto de financiar los gastos
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asociados a la celebracion de la 25 Conferencia de las Partes de la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico en Madrid.

La celebracién de la Conferencia de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (COP25) estaba programada
del 2 al 13 de diciembre de 2019 en Santiago de Chile. Sin embargo, a la vista de la grave situacién interna, el
Gobierno de Chile anuncié su renuncia a actuar como anfitriéon de dicha Conferencia. Con fecha 1 de noviem-
bre, es decir, apenas un mes antes del inicio de la Cumbre, la Secretaria Ejecutiva de la Convencidon Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico anuncié que la COP25 iba a tener lugar en Madrid. Este cam-
bio de sede sobrevenido tenia unas importantes implicaciones presupuestarias que era necesario asumir
con las disponibilidades presupuestarias, de un presupuesto prorrogado.

A tal efecto, gracias a la habilitacion del art. 10 de la Ley de Presupuestos Generales del Estado de 2018,
prorrogados para 2019 que permitia transferir créditos de capital a créditos corrientes, fue factible cubrir en
parte las necesidades financieras derivadas de la cumbre con créditos del Ministerio para la Transicidon Eco-
l6gica.

Otras conclusiones recogidas en el informe del Tribunal de Cuentas, con trascendencia desde el punto de vis-
ta presupuestario son:

e El programa presupuestario 456D carece de indicadores que permitan efectuar un seguimiento del grado de

avance en la consecucion de sus objetivos, lo que, ademas, no se compadece con su naturaleza finalista.

e la dotacion presupuestaria para el programa 456D se ha venido reduciendo en los ultimos ejercicios. Ade-

mas, el grado de ejecucién del mismo es bajo, lo que dificulta que se lleven a cabo las actuaciones previstas.

e Enlo que respecta a los Objetivos de Desarrollo Sostenible, en relacién con el ambito objetivo del programa

456D, solo un indicador habia sido calculado, manteniéndose el resto de los indicadores sin magnitudes, de-
bido a que la metodologia del calculo no se habia desarrollado.

Respecto de la ausencia de objetivos e indicadores en el programa presupuestario 456D, cabe sefialar que
sin perjuicio de su encuadramiento de conformidad con lo establecido en la normativa de elaboracién de los
Presupuestos Generales del Estado, esta Secretaria de Estado viene otorgando a los centros gestores del
gasto la mayor libertad en la definicion del contenido de los programas presupuestarios que gestionan, en-
tendiendo que son dichos centros gestores los que cuentan con un conocimiento mas detallado y ajustado a
la realidad de sus finalidades y actuaciones, respetando por tanto las propuestas de los mismos, salvo que
sean detectados errores evidentes. En todo caso, debe indicarse también que en los Presupuestos Generales
del Estado para el ejercicio 2022 ya se han definido objetivos e indicadores para el citado programa.
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> Enrelacién al apartado 111.3.7.4 INADECUADAD PLANIFICACION DE RECURSOS HUMANOS.

En el anteproyecto de informe se reflejan diversas referencias a la a la Comisidn Ejecutiva de la Comisién In-
terministerial de Retribuciones, CECIR, sobre las que, con independencia de las que pudiera efectuar la Di-
reccion General de Funcién Publica que forma parte también de este érgano, se hacen las siguientes obser-

vaciones:

Se recoge en el anteproyecto de informe que “Cualquier propuesta de modificacion de la RPT se somete, a
través de la Subdireccion de Recursos Humanos de MITERD, a la Comision Ejecutiva de la Comision Interminis-
terial de Retribuciones. Con cardcter general, la creacion de nuevos puestos se circunscribe a la dotacion de

plazas para personal de nuevo ingreso y precisa la supresion de plazas en las unidades preexistentes. A este

respecto, la supresion de puestos vacantes existentes en las RPT (Relaciones de Puestos de Trabajo) se motiva

con consideraciones que no tienen que ver con la carga de tareas o las necesidades de la unidad donde se su-

prime el puesto. De hecho, la prdctica de que la asignacion de plazas de nuevo ingreso precise la supresion de
un puesto preexistente en la unidad donde se va a destinar, acarrea el riesqo de que se acentten los desequi-

librios entre cargas de trabajo y dotacion de efectivos, particularmente porque la motivacion de estos actos
carece de mencion alguna a las cargas de trabajo o necesidades de las unidades administrativas donde se
destinan funcionarios de nuevo ingreso, como se ha dicho porque no hay andlisis alguno por escrito de si ese
puesto amortizado vacante podria resultar esencial para el servicio”.

Sobre esta referencia es preciso observar lo siguiente:

- La creacién de nuevos puestos por la CECIR no se circunscribe a la dotacion de plazas de nuevo ingreso,
sino que también se crean puestos por razones organizativas, por la asunciéon de nuevas competencias o
funciones o por el incremento de las mismas, por reestructuraciones administrativas, por creacién de nuevas
unidades administrativas, etc...

- La compensacion, es decir, la supresion de un puesto vacante por la creacién de uno nuevo, tiene por ob-
jeto mantener un porcentaje de vacantes organizativamente razonable. Aun asi, hay que indicar que en el
ambito de la Administracion General del Estado estamos en un 30 % de vacantes, que, ademas de ser de-
masiado alto, su completa cobertura es imposible tanto por razones presupuestarias como por falta de em-
pleados publicos suficientes.

- En ningun caso se amortizan puestos vacantes esenciales para el servicio, los puestos que se amortizan
son los propuestos por el Departamento u organismo interesado que, obviamente, nunca plantean la supre-
sién de puestos esenciales, lo que, por otra parte, si se hiciera tampoco seria aceptado por la CECIR.
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- La supresion de estos puestos dificilmente acarrea que se acentien desequilibrios, mas bien al contrario,
en cuanto que se suprime un puesto de dificil cobertura y que puede llevar vacante afios y se gana, no sélo
un puesto nuevo, sino lo que es mucho mas importante y esencial, un efectivo real.

En el anteproyecto de informe también se afirma que “Las propuestas de modificaciones de puestos para

atender cuestiones organizativas solo se autorizan por la CECIR con cardcter excepcional y, en ocasiones, las

resoluciones modificaron aspectos sustanciales de las propuestas remitidas, lo que en ocasiones desvirtua el

propdsito pretendido”.

- Al respecto hay que sefialar que las modificaciones de puestos por razones organizativas no tienen ca-
racter excepcional, sino que forman parte habitual de las resoluciones aprobadas por la CECIR.

- Sobre una posible desvirtuacion de los objetivos pretendidos por los expedientes presentados por los de-
partamentos y organismos, hay que remarcar que uno de los principios de actuacién de la CECIR es respon-
der de la forma mas adecuada a lo solicitado, dentro del marco organizativo y presupuestario en el que se
debe enmarcar su actuacion.

- lgualmente es de resefar que a todos los departamentos y organismos se les da tramite de audiencia en
la resolucion de sus expedientes, asi, antes de la firma de las resoluciones correspondientes, todos ellos son
informados del contenido de las mismas y pueden perfectamente, si consideran que la solucién que se va a
adoptar les perjudica o no responde a sus pretensiones, retirar el expediente y, en su caso, volverlo a plan-
tear en otros términos.

Se indica también que “En caso de desestimacidn de la propuesta, la motivacién del acuerdo de la CECIR se

atiene a cuestiones formales sin considerar cuestiones relacionadas con las cargas de trabajo o necesidades

de las unidades administrativas”.

- Bien al contrario, los expedientes se desestiman tras analizar las peticiones desde el punto de vista de
necesidad, oportunidad, coherencia, importancia, funcional e impacto econédmico de lo solicitado y expli-
cado por los solicitantes en la correspondiente memoria justificativa. S6lo se desestiman por cuestiones pu-
ramente formales cuando adolecen de problemas de este tipo que hacen imposible su aprobacion. Por otro
lado, es de resaltar que en todas las reuniones de la CECIR el nimero de expedientes aprobados es siempre
muy superior al de desestimados.

De otra parte se afirma que “A titulo ilustrativo, no existe ningun andlisis que vincule el importe del comple-
mento especifico atendiendo a “las condiciones particulares de algunos puestos de trabajo en atencion a su
especial dificultad técnica, dedicacion, incompatibilidad, responsabilidad, peligrosidad o penosidad” de un de-
terminado puesto, por lo que el importe asignado en la actualidad proviene de las actualizaciones introduci-
das en las sucesivas LPGE pero no tiene en cuenta las caracteristicas de los puestos de la DGCM y su evolucion
desde la aprobacion de las primeras Relaciones de Puestos de Trabajo, en el caso de la DGCM, de 1990”.
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- Cuando se pusieron en marcha las relaciones de puestos de trabajo, las retribuciones y especialmente
los complementos especificos, se asignaron tras un elaborado trabajo de analisis de todos los puestos de la
Administracion General del Estado que evalud la especial dificultad técnica, dedicacién, incompatibilidad,
responsabilidad, peligrosidad o penosidad, de los mismos, y estos mismos criterios se usan en la actualidad
con motivo de la creacion de nuevos puestos y de la modificacion de los ya existentes cuando se ha consi-
derado que se ha producido un cambio sustancial de alguno de estos elementos.

En relacion con ello indica en el anteproyecto de informe que “A titulo ilustrativo, los puestos de la DGCM,
entre ellos singularmente, los jefes de Servicio Provincial y Demarcacion tienen todos ellos idénticas retribu-
ciones, al margen de los derechos correspondientes a la carrera funcionarial de cada uno, sin atender a que
existen diferencias significativas entre ellos en lo que respecta a las cargas de trabajo, por el volumen de acti-
vidad de sus respectivos ambitos territoriales, y las dimensiones de las unidades cuya jefatura ostentan (algu-
nas dirigen unidades de cuatro o cinco personas, mientras que otras superan los 50 efectivos)”.

- No existe, ni existia en 2019, ninglin concepto retributivo correspondiente a la carrera funcionarial pro-
pia, que deberd ser desarrollado cuando se regule la carrera horizontal prevista en el Estatuto Basico del Em-
pleado Publico. La CECIR no puede suplir esta ausencia mediante la asignacion de complementos especifi-
cos “ad personam”.

Los complementos especificos, ademas de lo comentado antes, pretenden retribuir de similar manera a
puestos que tengan un contenido, funciones, tareas y niveles de responsabilidad similares.

Tampoco se puede olvidar que los gestores tienen mecanismos via productividad que pueden usar con total
libertad e independencia para retribuir, si asi lo consideran, las especiales circunstancias que puedan darse
en algunos puestos de trabajo.
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SUBSECRETARIA
MINISTERIO DEPARTAMENTO DE SERVICIOS
DE HACIENDA Y COORDINACION TERRITORIAL

Y FUNCION PUBLICA DIVISION DE COORDINACION

TERRITORIAL

Alegaciones al Anteproyecto de Informe de Fiscalizacién sobre el
Programa 456D “Actuacion en la Costa”, Ejercicio 2019.

Se ha recibido el “Anteproyecto de Informe de Fiscalizacion sobre el Programa 456D
“Actuacion en la Costa”, Ejercicio 2019”, para que se proceda a realizar las alegaciones que
se consideren oportunas en aplicacion del articulo 44.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de

Funcionamiento del Tribunal de Cuentas.

Dentro de los aspectos analizados en el citado Anteproyecto, se encuentra la gestion
de los ingresos presupuestarios provenientes de la gestion del Dominio Publico Maritimo
Terrestre (apartado 11.3.4.), entre los que se encuentran los ingresos no tributarios

procedentes de sanciones pecuniarias de la Ley de Costas.

De conformidad con el articulo 3.1.b).1° del Reglamento General de Recaudacion
(RGR), aprobado por Real Decreto 939/2005, de 29 de julio, corresponde a las
Delegaciones de Economia y Hacienda la gestion recaudatoria, en periodo voluntario, de los
recursos de naturaleza publica estatal, no tributarios ni aduaneros, cuando su gestién no
esté atribuida a otros 6rganos de la Administracion General del Estado o a sus organismos

auténomos.

El articulo 18 del Real Decreto 682/2021, de 3 de agosto, por el que se desarrolla la
estructura organica basica del Ministerio de Hacienda y Funcién Publica y se modifica el
Real Decreto 139/2020, de 28 de enero, por el que se establece la estructura organica
basica de los departamentos ministeriales, en su apartado 13, establece que las
Delegaciones de Economia y Hacienda dependeran organicamente de la Subsecretaria de
Hacienda y Funcion Publica, sin perjuicio de su dependencia funcional de los 6rganos

directivos que correspondan de acuerdo con la naturaleza de los cometidos desarrollados.

Entre las funciones que el citado Real Decreto atribuye a la Subsecretaria de
Hacienda y Funcion Publica se encuentran la coordinacién de las diferentes Delegaciones
de Economia y Hacienda en la gestién de sus recursos y el ejercicio de sus funciones, asi

como la direccion de la gestion recaudatoria de los recursos publicos no tributarios ni
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aduaneros, que se desarrollan a través de la Divisién de Coordinacion Territorial, integrada

en el Departamento de Servicios y Coordinacién Territorial.

Una vez analizados los Resultados de la Fiscalizacién en la parte que se refiere a la
gestion recaudatoria, en periodo voluntario, de los recursos de naturaleza publica no
tributaria ni aduanera de la Direccion General de la Costa y el Mar (DGCM) del Ministerio
para la Transicion Ecoldgica y el Reto Demogréfico, esta Division de Coordinacion Territorial
formula las siguientes ALEGACIONES:

Il. RESULTADOS DE LA FISCALIZACION.

1.3.4. Gestion de los ingresos presupuestarios provenientes de la gestion del
DPMT.

La DGCM es el 6rgano gestor de dos clases de ingresos que provienen de la actividad
del 6rgano y de sus funciones en relacién con el DPMT:

(..

- Ingresos no tributarios procedentes de sanciones pecuniarias de la LC (modelo 069),
que se imputan al concepto 392 del presupuesto de ingresos de la AGE.

(..

Ambas categorias de ingresos se gestionan en fase voluntaria por los érganos
de la propia DGCM y en fase ejecutiva por la Agencia Estatal de la Administracion
Tributaria (en adelante AEAT), de acuerdo con las reglas previstas en la LGP, en el
RD 939/2005, de 29 de julio, por el que se aprueba el Reglamento General de
Recaudacion (RD 939/2005) y su normativa de desarrollo.”

Alegacién que se formula:

Como se ha sefialado previamente, el Reglamento General de Recaudacién [articulo
3.1.b).1°] atribuye a las Delegaciones de Economia y Hacienda (DEH) la gestion
recaudatoria, en periodo voluntario, de los recursos de naturaleza publica estatal, no
tributarios ni aduaneros, cuando su gestion no esté atribuida a otros érganos de la

Administracion General del Estado o a sus organismos auténomos.
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Asi, en relacién con los ingresos no tributarios procedentes de sanciones pecuniarias
de la Ley de Costas, sin perjuicio de que la DGCM es el érgano gestor de los recursos
a los efectos de lo establecido en la normativa de recaudacion no tributaria?,
notificando las liquidaciones (resolucion sancionadora) y expidiendo las cartas de pago
(Modelos 069), las DEH actuan como érganos de recaudaciéon del Estado, en periodo
voluntario, llevando a cabo las competencias que en esta materia les atribuye el
Reglamento General de Recaudacion, fundamentalmente, las actuaciones
relacionadas con las solicitudes de aplazamiento y/o fraccionamiento formuladas por
los obligados al pago, en periodo voluntario, respecto a las deudas de naturaleza
publica no tributaria que derivan de la imposicién de multas y sanciones derivadas de
la Ley de Costas (art. 45 del RGR).

Por lo anterior, se sugiere que la afirmacion que contiene el ultimo parrafo del referido
apartado del Anteproyecto, resaltada en negrita, se complete con la referencia a la

gestion recaudatoria, en periodo voluntario, que llevan a cabo las DEH.

1 Orden PRE/1064/2016, de 29 de junio, por la que se desarrolla parcialmente el Reglamento

General de Recaudacion, aprobado por Real Decreto 939/2005, de 29 de julio, en lo relativo al
procedimiento de recaudacion de recursos no tributarios ni aduaneros de titularidad de la Administracion
General del Estado a través de entidades colaboradoras y Resoluciéon de 26 de diciembre de 2017,
conjunta de la Intervencion General de la Administracion del Estado y de la Secretaria General del
Tesoro y Politica Financiera, por la que se determinan los supuestos en los que las Delegaciones de
Economia y Hacienda expedirdn los documentos de ingreso 069 en aplicacién del articulo sexto de la
Orden PRE/1064/2016, de 29 de junio, por la que se desarrolla parcialmente el Reglamento General de
Recaudacidn, aprobado por Real Decreto 939/2005, de 29 de julio, en lo relativo al procedimiento de
recaudacién de los recursos no tributarios ni aduaneros de titularidad de la Administracion General del
Estado a través de entidades colaboradoras.
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Il. RESULTADOS DE LA FISCALIZACION.

1.3.4. Gestion de los ingresos presupuestarios provenientes de la gestion del
DPMT.

[1.3.4.6. DEVOLUCIONES DE INGRESOS.

“0..)

En el caso de devoluciones de ingresos provenientes de multas y sanciones, el 6rgano que
ejecuta la devolucién es la Delegacion de Economia y Hacienda correspondiente, de
acuerdo con lo previsto en el RD 191/2016, previo acuerdo del 6rgano gestor, en este caso,
las demarcaciones o servicios provinciales donde se origino el ingreso de referencia.”

Alegacion que se formula:

Como senala el Tribunal de Cuentas en el parrafo transcrito del apartado 11.3.4.6. del
Anteproyecto, la devolucion de ingresos indebidos no tributarios ni aduaneros de la

Hacienda Publica estatal se encuentra regulada en el Real Decreto 191/2016, de 6 de mayo.

El citado Real Decreto establece un régimen de competencias en materia de devolucion de
ingresos distinguiendo dos supuestos: aquellos que hubieran sido declarados indebidos en
un procedimiento de revision del acto de liquidacion (Capitulo 1) y aquellos otros supuestos

distintos de la revisidn del acto de liquidacion (Capitulo IlI).

En el primero de los casos, dado que se trata de ingresos en los que la liquidacion del
derecho y su recaudacion corresponden a la misma Administracion titular del recurso
(Administracion General del Estado), la competencia para acordar la devolucién del ingreso
declarado indebido y proponer el pago corresponde al érgano que ha dictado el acto de

liquidacion revisado, esto es, la DGCM.

Respecto al segundo grupo, supuestos de devolucién de ingresos distintos de la revision del
acto de liquidacion, la competencia para ejecutar la devolucion correspondera a las DEH
como organos de recaudacion, unica y exclusivamente, respecto a aquellos ingresos no
tributarios, abonados en periodo voluntario por el obligado al pago, cuando deriven de
alguna de las siguientes circunstancias: que se haya producido una duplicidad en el ingreso

0 que se hayan ingresado cantidades correspondientes a deudas después de haber
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transcurrido los plazos de prescripcion. En los restantes supuestos, la competencia para
proceder a la devolucion corresponde a la DGCM como 6rgano que ha dictado el acto de

liquidacion.

Teniendo en cuenta lo sefalado en los parrafos anteriores, se estima conveniente adecuar
la redaccién del parrafo transcrito del Anteproyecto al régimen de distribucion de

competencias que establece el citado Real Decreto 191/2016.

Madrid, 25 de enero de 2022
Documento firmado electréonicamente

EL JEFE DE DIVISION
DE COORDINACION TERRITORIAL,
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Y FUNCION PUBLICA

OFICINA NACIONAL DE CONTABILIDAD

ALEGACIONES AL ANTEPROYECTO DE INFORME DE FISCALIZACION SOBRE EL PROGRAMA
456D “ACTUACION EN LA COSTA”, EJERCICIO 2019

Apartado 11.3.4.3. Recaudacion de ingresos de naturaleza tributaria

Fragmentacion en la gestion de los ingresos.

Se ha configurado una relacion de indole bilateral entre las Subsecretarias de cada ministerio y la AEAT,
sin que la normativa prevea la existencia de ningtin érgano de coordinacion en el Ministerio de Hacienda,
lo que impide que exista una vision general de la materia y dificulta identificar las cuestiones transversales

que afectan a la gestion de las tasas (pdgina 89)

Con respecto a la observacién relativa al Organo de coordinacién Ministerio de Hacienda entre
Subsecretarias y AEAT, es preciso indicar que, de acuerdo con el Reglamento General de Recaudacion, la
direccién de la gestidn recaudatoria de los ingresos tributarios del Estado corresponde a la AEAT. Por tanto,
cuando se indica que deberia existir un 6rgano de coordinacidn en el Ministerio de Hacienda para coordinar
la recaudacién de los ingresos tributarios del Estado, es preciso destacar que dicho drgano es el
Departamento de Recaudacién de la AEAT, en la medida que la AEAT es la organizacidon adscrita al Ministerio

de Hacienda que tiene atribuidas las funciones relativas a dicha recaudacion por cuenta del Estado
Registro contable.

El registro contable en fase voluntaria se articula mediante el procedimiento de “contraido simultaneo”
de tal suerte que se reconocen los derechos en el presupuesto de la AGE cuando se recibe la informacion
sobre los cobros ingresados en las entidades colaboradoras de las tasas de la LC. Asi, con periodicidad
quincenal la AEAT recibe la informacion de las entidades colaboradoras (NIF del contribuyente, importe,
identificador del codigo del modelo, fecha y sucursal bancaria de origen). Una vez procesado por la AEAT,
se intercambia con el SIC de la IGAE, aunque la informacion que se recibe y registra es un resumen, en el
que consta, exclusivamente, el cédigo de quincena, el importe y el concepto presupuestario, sin que pueda

individualizarse en la contabilidad el detalle de los modelos cuyos ingresos se reportan (pdgina 92)

En cuanto al registro de los derechos reconocidos por cdnones segun la fecha de notificacién al sujeto pasivo

por la DGCostas y no contraido por recaudado, es preciso tener en cuenta que entre los resimenes contables
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que la AEAT viene remitiendo diariamente a la IGAE, se encuentran los referidos al reconocimiento de
derechos tributarios en periodo voluntario, por lo que la AEAT podria remitir los correspondientes resimenes
contables de reconocimiento de derechos al inicio del periodo voluntario de dichas tasas para su registro en
SIC, sin necesidad de esperar al cobro de los derechos o al inicio de la via ejecutiva, siempre que los

procedimientos y sistemas informaticos de la AEAT permitan dicho envio.

Adicionalmente se indica que la informacidn contenida en el cuadro n2 10 sobre liquidacién del canon de
ocupacion y aprovechamiento del DPMT no se refiere Unicamente a este canon sino también a los ingresos
correspondientes al canon por concesiones de dreas de servicio de carreteras. Es decir, se ha incluido aqui la
liguidacién del presupuesto de ingresos del canon por el aprovechamiento especial del dominio publico
maritimo terrestre, asi como del dominio publico de carreteras. Por otro lado, no se informa de Ia

recaudacion de ejercicios cerrados.

Apartado 11.3.4.4 Liquidacion y recaudacion de ingresos de naturaleza no tributaria

“...un mismo procedimiento sancionador puede acarrear la emision de mds de un modelo (modelo 069
que se tratard mds adelante), ya que se envian modelos con importe reducido a los presuntos infractores
acompaiados a los acuerdos de incoacion o propuestas de resolucion. Estos ejemplares no tienen efectos
contables ni presupuestarios en ausencia de pago por el sujeto receptor, pero el sistema no permite
depurarlos previamente de los definitivos en los listados. Por tanto, un mismo expediente puede tener
varios justificantes generados en funcion de la fase de tramitacion en la que estuviera el expediente
sancionador, y su respectivo importe de liquidacién (segun reducciones aplicadas), lo que implica que el
importe recogido en la columna “importe de los justificantes emitidos” del cuadro anterior puede

encontrarse sobreestimado” (pagina 94)

La afirmacién hecha en la mencionada pagina no se ajusta a la realidad, porque la operativa de los modelos
069 no siguen esa descripcién y, por tanto, esa duplicidad no es tal, basicamente porque los modelos 069
iniciales con reduccion estan identificados con la letra “R” en la columna “Tipo de importe” y, en la columna
“estado de cobro” se distinguen los anulados; estos anulados son expedidos en la gran mayoria de la veces
porque se ha expedido un modelo con la totalidad de la sancién como consecuencia de no haberse recibido

el ingreso con el importe reducido.

Apartado 11.3.4.4 Liguidacidn y recaudacidn de ingresos de naturaleza no tributaria

Procedimiento de recaudacion (emision, notificacion, recaudacion y registro contable)
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Una vez que el modelo de liquidacion “069” esta generado en INTECO, el sistema controla el ingreso de
cada una de las liquidaciones. En el caso de las liquidaciones que se corresponden con resoluciones de
expedientes sancionadores, grabada la fecha de notificaciéon, el sistema controla su vencimiento y, por
tanto, su envio a via de apremio en caso de falta de pago.

Sin embargo, no siempre se han cumplimentado los datos que precisa INTECO para el control del
vencimiento de aquellas liquidaciones de resoluciones de expedientes sancionadores, provocando que

haya justificantes que no se han enviado a ejecutiva por el sistema INTECO (pdgina 95)

Respecto a la necesidad de incluir siempre las fechas de notificaciones de las liquidaciones en INTECO por los
drganos gestores para controlar el envio a via ejecutiva, es preciso destacar que la responsabilidad de la
notificacidn de las liquidaciones a los interesados, asi como del registro de la fecha de dicha notificacién en

INTECO, corresponde al érgano gestor del ingreso.

En la Resolucién de 18 de febrero de 2008, conjunta de la Intervencién General de la Administracién del
Estado y de la Direccién General del Tesoro y Politica Financiera, en la que se regula el procedimiento a seguir
respecto a dichos ingresos, se establece que los drganos gestores deberan tomar las medidas oportunas que
garanticen que la captura en INTECO de la fecha de notificacién de las liquidaciones, se realice en el plazo
mas breve posible desde el momento en que se reciba el acuse de recibo de las notificaciones de las

liquidaciones

Apartado 11.3.4.4 Liguidacidn y recaudacidn de ingresos de naturaleza no tributaria

El primer parrafo de la pagina 96 sefiala: “.... el sistema incorpora expedientes sancionadores registrados
con importe cero como sancion, ya que algunos servicios provinciales, en caso de recurso han adoptado

esta prdctica en lugar de marcar que la resolucién ha sido objeto de recurso.” (pagina 96)

Entendemos que esta ultima afirmacidn se refiere al sistema de gestidn de los ingresos que utiliza el érgano
gestor y no a SIC e INTECO, porque en cualquiera de estos dos ultimos sistemas corresponde dejar la

liguidacién como suspendida sin que se deba incorporar con importe cero.

Apartado 11.3.4.4 Liquidacion y recaudacion de ingresos de naturaleza no tributaria

La informacién de los ingresos presupuestarios proveniente del SIC correspondiente al concepto 392 no
permite individualizar los ingresos correspondientes a sanciones de la LC de otras sanciones pecuniarias,
ya que el sistema no estd configurado para determinar el importe correspondiente a cada categoria de
sancion, de tal manera que la informacion se puede obtener solo por via indirecta. Ademds, la informacion
facilitada no permite discriminar la recaudacion en fase ejecutiva de la que se ha producido en fase

voluntaria (pagina 93)
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Desde el punto de vista presupuestario, los ingresos procedentes de sanciones se imputan al concepto 392,
como ya se ha adelantado. A este respecto, ese concepto recoge sanciones de diversos érganos, por lo que
lo que el cdlculo de los ingresos solo se puede efectuar de modo indirecto, ya que INTECO, ademds, no
dispone de funcionalidades de reporte directo por érgano gestor o por régimen sancionador (verbigracia
el de la Ley de Costas), lo que impide cuantificar los importes liquidados e ingresados atendiendo a los

organos gestores o la materia en virtud de la que se imponen las sanciones (pdgina 96)

Apartado 11.3.4.5. Recaudacidn en fase ejecutiva de los derechos gestionados por la DGCM

No se puede determinar el importe recaudado en fase ejecutiva de sanciones partiendo de la informacion

contable, ya que INTECO no permite discriminar esa informacion (pdgina 97)

A efectos del control de la recaudacidon de sanciones, se han establecido diferentes conceptos contables
IGAE vinculados al concepto presupuestario 392. La creacidn de tales conceptos permite diferenciar entre
sanciones si bien, dado el elevado numero de categorias que pueden existir en el ambito de la
Administracion General del Estado, la diferenciacion no es muy extensa. La creacion de un concepto
especifico para cada tipo de sancidn no tributaria seria muy complejo de gestionar. Por este motivo,
Unicamente se prevé la posibilidad de crear conceptos contables por razones debidamente justificadas, bien

por razén de su cuantia, o bien, por razén de seguimiento especial.

En cualquier caso, desde SIC-INTECO se puede obtener informacion para cada una de las distintas sanciones
a partir de la identificacion de la oficina liquidadora y la explicaciéon incluida en el texto libre por el 6rgano

gestor sobre la sancién especifica.

Por otro lado, y a diferencia de lo que indica el Tribunal de Cuentas, si es posible distinguir si las sanciones
se han ingresado en via ejecutiva o en periodo voluntario. En el SIC, los ingresos en via ejecutiva se pueden
diferenciar atendiendo a los cddigos de operacion contable; ademas, en INTECO se pueden consultar los
justificantes y constatar si se han efectuado los ingresos en ejecutiva. Por tanto, Unicamente se trataria de

definir el listado para obtener dicha informacion en INTECO.

111.3.4.6. Devoluciones de ingresos

La informacion sobre las devoluciones de ingresos de tasas que fueron recaudadas en fase voluntaria
carece de una identificacion de la liquidacion original que se estd devolviendo total o parcialmente, no
permitiendo, ademads, la elaboracion de listados (pagina 100)
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Respecto de las devoluciones de ingresos recaudadas en fase voluntaria, ya sea de ingresos tributarios
(tasas y cdnones) o no tributarios, los campos de informacion que constan en el Sistema de Informacion
Contable y en el de la AEAT se circunscriben a importe, el NIF y el concepto presupuestario, por lo
que nila DGCM ni la IGAE ni la AEAT pueden obtener un listado completo y detallado de las devoluciones

practicadas que se puedan vincular con las liquidaciones originales (pdagina 103)

Respecto a la propuesta de que se pueda obtener un listado completo detallado de las devoluciones
practicadas que se puedan vincular con las liquidaciones originales, es preciso indicar que cuando se trata de
devoluciones de ingresos no tributarios, entre los datos que se precisa incluir en el documento contable
Propuesta de Mandamiento de Pago, estd la identificacidn del cédigo del ingreso que se devuelve. Por lo que,

en este caso si se podrian obtener las devoluciones de ingresos relacionadas con los ingresos devueltos.

Madrid, 28 de enero de 2022
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N. REF.: CFA 72/22

ALEGACIONES AL ANTEPROYECTO DE INFORME DE FISCALIZA CION
SOBRE EL PROGRAMA 456D “ACTUACION EN LA COSTA", EJE RCICIO
2019, DEL TRIBUNAL DE CUENTAS

En relacion con el anteproyecto de informe de referencia, recibido el 18 de enero
de 2022, del Tribunal de Cuentas, se formulan las siguientes alegaciones:

PRIMERA.- En el punto 1.3.4.3. RECAUDACION DE INGRESOS DE
NATURALEZA TRIBUTARIA, del anteproyecto de informe de referencia, se indica
que:

"Este esquema adolece de ciertas deficiencias:

- La AEAT no se encuentra en una posicidon organica adecuada para dirigir la
gestion recaudatoria de 6rganos de los departamentos ministeriales, como en
este caso la DGCM del MITERD, que no estan subordinados a ella ni jerarquica ni
funcionalmente, al tratarse de un organismo con su propia regulacién, adscrito al
Ministerio de Hacienda y que carece de funciones de coordinacién en relacion con
los restantes departamentos ministeriales.

- Se ha configurado una relacién de indole bilateral entre las Subsecretarias de
cada ministerio y la AEAT, sin que la normativa prevea la existencia de ningun
organo de coordinacién en el Ministerio de Hacienda, lo que impide que exista
una vision general de la materia y dificulta identificar las cuestiones transversales
gue afectan a la gestién de las tasas.

- La existencia de multiples niveles en los procedimientos, al intervenir la AEAT,
las subsecretarias de los ministerios y los 6rganos gestores como la DGCM y las
unidades administrativas concretas que desarrollan los tramites, como las
demarcaciones y servicios provinciales de costas, da lugar a disfunciones
ocasionadas por la desconexion y la falta de un adecuado nivel de coordinacion.
A este respecto, las subsecretarias de los distintos ministerios no siempre
disponen de la informacion suficiente del detalle de la gestiébn que se desarrolla a
efectos de coordinarse con la AEAT, y las unidades administrativas disponen de
escasos efectivos con perfil funcional adecuado para el impulso y tramitacion de
expedientes de gestion y recaudacion de tasas".

Al respecto cabe sefalar que, por parte de la Agencia Tributaria, hasta la
actualidad y en tanto siga vigente, se actia de acuerdo con lo recogido por la
Disposicion 2 de la Orden de 4 de junio de 1998, por la que se regulan
determinados aspectos de la gestion recaudatoria de las tasas que constituyen
derechos de la Hacienda Publica, que establece que: "(...) la gestidon recaudatoria
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de las tasas sera dirigida por la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (en lo
sucesivo Agencia Tributaria), bajo la autoridad del Ministro de Hacienda, a través
del Departamento de Recaudacion®.

La adopcion de posibles modificaciones de acuerdo con lo propuesto por el
Tribunal de Cuentas excede del ambito de competencias de la Agencia Tributaria.
En cualquier caso, debe sefialarse que el hecho de que cada Departamento
Ministerial u Organismo tenga su gestion de pagos o su gestion de devoluciones
de diferente forma (unos contratada, otros convenida, etc.) no parece un resultado
digno de la eficacia y eficiencia que si aporta la direccion de la Agencia Tributaria
en este ambito.

SEGUNDA.- En el punto 11.3.4.6. DEVOLUCIONES DE INGRESOS del
anteproyecto de informe de referencia, se indica que:

"- La informacion sobre las devoluciones de ingresos de tasas que fueron
recaudadas en fase voluntaria carece de una identificacion de la liquidacion
original que se esta devolviendo total o parcialmente, no permitiendo, ademas, la
elaboracion de listados. Como consecuencia de lo anterior la tramitacion y
seguimiento se efectia manualmente expediente a expediente, tanto por los
servicios de la DGCM como por los de la AEAT, ralentizando los periodos de
tramitacion, incrementando el riesgo de error e impidiendo un seguimiento en
tiempo real del estado de tramitacion de las devoluciones.

- Se han identificado disfunciones en los procedimientos y en la coordinacion
entre la AEAT y los organos gestores de la AGE, en este caso, la DGCM, en
relacion con las devoluciones de ingresos practicados en fase voluntaria, ya que,
cuando proceden de aspectos relacionados con el expediente administrativo de
origen se remiten y tramitan individualmente, de tal suerte que los 6rganos de la
DGCM envian un mandamiento de pago, acompafado del identificador del cobro
que se graba manualmente por la AEAT, lo que incrementa el riesgo de error y
una mayor carga de trabajo, ya que no estan habilitados los medios para que se
produzca una transmision parametrizada de los mandamientos de devolucion que
permita una carga automatica.

- En las devoluciones de tasas y canones, pese a que la AEAT pone a disposicion
de los érganos gestores informacion sobre las devoluciones de ingresos en fase
ejecutiva que ha ejecutado, se ha verificado que la DGCM no accede a ese
fichero, por lo que no hay un volcado de esa informacion en el sistema DUNA.
Asi, el disefio solo permite al gestor volcar la informacion basica del inicio de la
devolucion de ingresos (importe a devolver, cuenta bancaria, fecha de
reconocimiento por la DGCM del derecho a devolucion) por lo que no pueden
obtenerse los antecedentes que permitan informar a los interesados sobre el
estado de tramitacion de las devoluciones de ingresos. De hecho, se ha
comprobado que algunos gestores no han volcado en el sistema la existencia de
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ese inicio del expediente de devolucion de ingresos (ejemplo CNC02/96/03/0163).

- En las devoluciones de ingresos no tributarios, pese a que la conexion diaria con
INTECO permite conocer cada uno de los estados por los que ha pasado cada
justificante, incluyendo la devolucion de ingresos, el disefio de DUNA actual no
vuelca nada de esta informacion (verbigracia modelo: 215082522295X del
SANO01/14/39/0089)".

La Agencia Tributaria, consciente de las limitaciones que podian existir, ha puesto
en marcha un nuevo procedimiento (con entrada en vigor en fecha 1 de enero

de 2022) para la devolucion de ingresos indebidos de tasas mediante la
remision telematica de solicitudes por parte de los Ministerios. En este caso, si
que se identificaria el namero de justificante del ingreso con la solicitud de
devolucion, asi como se facilitaria la obtencidbn de listados en caso de
devoluciones ejecutadas por la Agencia Tributaria al amparo de la Orden de 1998
efectuados con modelos 990.

Ademas, los ficheros remitidos por la Agencia Tributaria se ponen a disposicion
del Ministerio (NIF [l c'ave oficina gestora H23000 TASAS EN
EJECUTIVA en la sede electronica de la Agencia Tributaria y dicha informacion se
descarga por las personas autorizadas en el tipo de suministro 502. Respecto a
las devoluciones de los ingresos no tributarios (deudas M), los ficheros se ponen
a disposicion de la IGAE de acuerdo con la Resolucion conjunta de 18 de
noviembre de 2011.

Infanta Mercedes, 37
28020 MADRID
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