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éQué papel esta desempenando el Instituto para la

Transicion Justa en la politica publica de transicion justa?
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TRIBUNAL DE CUENTAS

FISCALIZACION DE LA ACTIVIDAD DEL INSTITUTO PARA LA TRANSICION JUSTA, O.A, (ITJ) EJERCICIO 2023

) {CUAL ES LA ACTIVIDAD DEL IT)?

El ITJ es el responsable de la implementacion de la

Estrategia de Transicion Justa (ETJ) como instrumento
-, estatal dirigido a la optimizacion de las oportunidades y a la
identificacion de medidas que garanticen un tratamiento
equitativo y solidario a las personas trabajadoras Y territorios
en los que se produzcan pérdidas como resultado de dicha
transicion.

@ ;QUE SE HA FISCALIZADO?

AMBITO OBJETIVO

La capacidad del ITJ para cumplir como responsable de la
implementacién de la ETJ

AMBITO SUBJETIVO

Instituto para la Transicion Justa, organismo auténomo
dependiente del Ministerio para la Transicion Ecologicay
el Reto Demogréfico

AMBITO TEMPORAL
Ejercicio 2023

2 })) CONCLUSIONES

o El disefio de la ETJ no ha previsto los elementos suficientes para
que pueda servir como instrumento de planificacion de la
politica de transicion justa.

e El marco de gobernanza de la ETJ no es adecuado.

e No se han llegado a aprobar los convenios de transicion justa
previstos en la Ley de cambio climatico y transicidn energética,
sino que se han aprobado protocolos que, si bien han fomentado
la participacion de los territorios, no contienen los elementos de
la norma y por tanto no se ha dispuesto de planes territoriales
para el despliegue de las medidas.

e Las 15 zonas de transicion justa estan formadas por 197
municipios afectados por el cierre de explotaciones mineras,
centrales térmicas de carbdn y centrales nucleares.

e La metodologia empleada para delimitar estas zonas
presenta debilidades, tales como la falta de analisis de la
eficacia de las ayudas concedidas por el antiguo IRMC.

e Lasayudas concedidas por el IT) son las mismas que ya venia
concediendo el IRMC y siguen sin definirse los elementos
necesarios para evaluar su eficacia, lo que favorece la
perdurabilidad de las ayudas poco eficaces y la ausencia de
complementariedad de las medidas.

e ElITJ ha realizado un importante esfuerzo para favorecer la
participacion de los territorios.

)

{POR QUE SE HA DECIDIDO SU CONTROL?
e Para conocer la capacidad del ITJ para ejercer sus funciones
focalizadas en zonas de transicion justa y favorecer la participacion
de los actores del territorio.

e Pararealizar un seguimiento de las recomendaciones realizadas
por este Tribunal de Cuentas al Instituto para la Reestructuracion
de la Mineria del Carb6n y Desarrollo Alternativo ce Comarcas
Mineras (IRMC).

;QUE SE HA FISCALIZADOY POR QUE?

‘é:)j/’ ;CON QUE OBJETIVOS?

/mui\N

=>» Verificar que se ha implementado un marco de
gobernanza adecuado para llevar a cabo sus funciones
como responsable de la ETJ.

= Comprobar que los convenios de transicion justa actian
como planes de accion territorial que identifiquen fortalezas y
vulnerabilidades de los territorios, medidas, y plazos.

= Analizar que la actividad subvencional se realiza con
procedimientos y controles acordes con los principios de
buena gestion financieray parte de diagndsticos adecuados.

= Valorar que el ITJ cuenta con planes y
sistemas adecuadas para alinear su gestion a los
principios y valores éticos o de integridad publica.

) RECOMENDACIONES

Al Ministerio para la Transicién Ecoldgicay el Reto Demografico:

Definir elementos necesarios para realizar el seguimiento de
la politica publica de transicidn justa, asi como definir un actor
con capacidad multisectorial para pilotar los trabajos de
disefio de los instrumentos de programacion.

Al Instituto para la Transicidn Justa:

Definir instrumentos para analizar la capacidad de las
subvenciones para impactar en las zonas de transicién justa.

Contar con un sistema de control interno focalizado en los
riesgos de la actividad; realizar la programacion estratégica en
las dreas de apoyo a la gestidn de subvenciones; y puesta en
funcionamiento de un aplicativo que automatice los procesos
de gestion de subvenciones y asegure su control.

Favorecer la eficiente participacion de los interesados y
beneficiarios en los procesos de concesidn y de justificacion
de subvenciones, con medidas como facilitar manuales para la
presentacion de solicitudes y la de justificacion de
subvenciones.

Extender la cultura y los sistemas de integridad, incluido el de
antifraude, a todas las actividades, mas alla del ambito del
PRTR.

Aprobado por el Pleno el 29 de mayo de 2025
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~ RESUMEN TRIBUNAL DE CUENTAS

La politica de transicion justa responde a la necesidad de que la adaptacion ecolégica de nuestra
economia se realice maximizando los beneficios sociales y mitigando las repercusiones negativas
gue la senda de ecologizacion tiene en el empleo en las zonas o actividades dependientes de
sectores contaminantes.

Espafia cuenta desde 2019 con un Marco Estratégico de Energia y Clima como instrumento basico
para lograr el objetivo de la descarbonizacién de la economia y dirigir la transicién a una economia
baja en emisiones de gases efecto invernadero. Dicho Marco Estratégico se estructura en torno a
tres pilares: la Ley 7/2021, de 20 de mayo, de cambio climatico y transicidn energética (LCCTE), el
Plan Nacional Integrado de Energia y Clima (PNIEC), y la Estrategia de Transicion Justa (ETJ o
Estrategia).

El IT) es el responsable de la implementacion de la Estrategia como instrumento de ambito
estatal dirigido a la optimizacion de las oportunidades de la actividad y el empleo en la transicion
ecoldgica, mediante la identificacién de los colectivos, sectores y territorios vulnerables al proceso,
y el impulso de politicas industriales, agrarias, forestales, de investigacion y desarrollo, de empleo y
de promocién de la actividad econémica que se deben adoptar para alcanzar la transicion justa.

Como instrumentos de la ETJ, la LCCTE define la figura de los convenios de transicion justa (CTJ)
como planes de accidn territorial, en coordinacion con los objetivos y criterios de la ETJ, que
contienen el analisis de las vulnerabilidades y fortalezas del territorio o colectivo, las medidas que
se aplicaran para paliar las pérdidas, un calendario para su adopcién y los compromisos de las
partes en el territorio, incluidos los de los propios beneficiarios.

¢Qué se ha analizado en esta fiscalizacion?

Se ha analizado la capacidad del IT) como responsable de la implementacion de la Estrategia de Transicion
Justa, la delimitacion de los municipios vulnerables que aglutina en 15 zonas de transicion justa, y las
acciones y las medidas de apoyo puestas en marcha por el ITJ en estos territorios afectados por el cierre de
explotaciones mineras, centrales térmicas de carbdn y centrales nucleares sin plan de reconversion.

éPor qué el Tribunal de Cuentas realiza esta fiscalizacion?

Se ha considerado conveniente conocer si el ITJ tiene la capacidad para desempeiiar su papel como
responsable de la implementacidn de la Estrategia de Transicion Justa y en qué medida realiza su gestién
conforme a los principios de buena gestion financiera.

El ITJ continta con la actividad que desarrollaba el anterior Instituto para la Reestructuracién de la Mineria
del Carbon y Desarrollo Alternativo de las Comarcas Mineras (IRMC), sobre la que el Tribunal de Cuentas ya
aprobd en 2020 un informe sobre la gestidn de las ayudas para la reactivacion de las comarcas mineras, por
lo que se ha realizado el seguimiento de las recomendaciones de este informe.
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|. La Estrategia de Transicion Justa no cuenta con los elementos necesarios para servir como
instrumento de planificacion de dmbito estatal de la politica de transicidn justa.

La actual Estrategia define el marco teérico de la politica publica de transicion justa pero no contiene los
elementos necesarios para que actle como un instrumento de planificacidn estratégica: los objetivos y
las medidas, el marco temporal por sectores y la contribucién de cada uno de ellos a los objetivos
climaticos, las fuentes de financiacion, e indicadores para valorar la evolucién en la hoja de ruta definida,
cuya medicién sirva para ajustar, en su caso, las medidas.

2. El marco de gobernanza de la ETJ no es adecuado.

Los sectores identificados como vulnerables por la ETJ - tales como el turismo, construccién, industria,
transporte, gestién de residuos, agricultura, ganaderia pesca y sector forestal, gestion del agua, o sector
financiero- superan el drea sectorial sobre la que tiene competencia el ITJ, y por tanto, su capacidad
para liderar la ETJ es limitada.

El Consejo Asesor, que se define como el érgano de coordinacion y seguimiento de la implementacién
de la ETJ, no ha llegado a ejercer sus funciones.

Ademas, la evaluacion intermedia de la Estrategia se ha realizado con un aiio de retraso, y el informe de
evaluacion realizado no se ha presentado al Consejo Asesor ni al Consejo Rector, ni se han adoptado las
recomendaciones del mismo para adaptar la Estrategia.

3. No se han aprobado los convenios de transicion justa previstos en la Ley de cambio climatico y
transicion energética y por tanto el ITJ no ha dispuesto de planes territoriales adecuados en las
zonas de transicion justa.

4. En vez de los convenios de transicién justa, el IT) ha firmado con las Comunidades Autdnomas
de las zonas de transicion justa protocolos generales de actuacién que, si bien no cuentan con
el contenido previsto en la norma para los convenios, han promovido procesos de
participacion publica que se valoran positivamente por el Tribunal de Cuentas.

Estos espacios de participacion publica han permitido la contribucidn de los territorios a través de sus
entidades locales, organizaciones civiles y ciudadanos. No obstante, los esfuerzos no han sido suficientes
para establecer espacios de colaboracidn en los que se analicen las complementariedades de las
actividades que ejecuten los agentes con competencia en los territorios.



5. Se han definido 15 zonas de transicién justa que comprenden 197 municipios en 15 provincias
de 8 Comunidades Auténomas.

Mapa de las zonas de transicion justa (n2 de municipios)
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6. La metodologia para delimitar los municipios que forman las zonas de transicidn justa presenta
debilidades.

No se han tenido en cuenta los efectos de las medidas que ya venia aplicando el IRMC, lo que afecta al
48 % de los municipios de zonas de transicidn justa ya eran municipios beneficiarios de las ayudas
concedidas por este. Tampoco se ha realizado el analisis socio econémico del 36 % de los municipios, lo
cual va a dificultar el seguimiento posterior del impacto de las medidas. Ademas, la definicidn de
medidas idénticas en todos los territorios, a pesar de su diferente situacion de partida, no es conforme
con la prevision de la Estrategia de contar con planes territoriales adaptados que tengan en cuenta las
fortalezas y debilidades de los territorios o sectores afectados.

7. ElIT) mantiene las mismas lineas de subvenciones que ya venia aplicando el anterior IRMC -
infraestructuras, proyectos empresariales, restauracidn y ayudas a personas-, y continua sin
definir los elementos suficientes para que se pueda evaluar el impacto de las subvenciones que
ha concedido. Esto supone un riesgo de:

e Que las subvenciones se comporten como un conjunto disperso de medidas que no responden
a un plan con objetivos y plazos fijados, impidiendo la evaluacién de su eficacia e impactos.
e Que se favorezca la perdurabilidad de sistemas de ayuda poco eficaces.

La programacion efectuada carece de instrumentos para favorecer el aprovechamiento de las
complementariedades entre las actuaciones desarrolladas por el ITJ en los municipios de cada zona, asi
como entre las diferentes ZTJ, y por otro lado entre aquellas desarrolladas por los distintos agentes que
pueden actuar en los territorios, todo ello a fin de evitar duplicidades y asegurar la eficiencia de los
recursos.



8.

9.

Las ayudas de las zonas de transicion justa descansan en fondos de origen europeo: por un lado,
el Componente 10 “Estrategia de Transicidn Justa” en el Plan de Recuperacion, Transformacién y
Resiliencia (PRTR) cuya ejecucion corresponde al ITJ con una dotacién del Mecanismo de Recuperacion
y Resiliencia de 300 millones de euros; y el Fondo de Transicion Justa de la UE (FTJ) para las ayudas a
proyectos empresariales.

COMPONENTE 10 “ESTRATEGIA DE TRANSICION JUSTA”
DEL MECANISMO DE RECUPERACION Y RESILIENCIA

Restauracion: 150 ME para
rehabilitacion de pasimos mineros Infraestructuras: 111ME para
en 2.000 hectareas en Castilla y financiar 130 proyectos de
Leon, Principado de Asturias y infraestructuras ambientales,
Aragén digitales y sociales

Proyectos de I+D+i: 30 ME en
E o almacenamiento de energia y
CTOUETERIE eficiencia energética para

forma ) ejecutar por la Fundacion
trabajadores CIUDEN

Para poder cumplir con las exigencias temporales del PRTR y FTJ y compatibilizar la gestién de
las subvenciones mineras con las nuevas de transicién justa, el IT) ha marcado un calendario de
convocatorias muy exigente para los interesados, especialmente para aquellos con recursos
limitados. Esto ha llevado a altas tasas de subsanacion de las solicitudes por encima del 85 %
en las convocatorias de zonas de transicion justa, altas tasas de renuncias (del 7 % en
infraestructuras) y la prevalencia de los antiguos municipios de cuencas mineras entre los
beneficiarios, que ya contaban con experiencia.

El IT) ha realizado un importante esfuerzo para la gestion de sus lineas de subvenciones en el
ejercicio 2023 que ha abordado con la incorporacion de personal (incremento de personal en 11
efectivos (28 %) desde 2020 a 2023) y con el recurso a los encargos a medios propios, que han
llegado a suponer en los ejercicios 2022 y 2023 el 67 y el 38 %, respectivamente, del gasto en
personal de la entidad. Aun asi, no se ha evitado que se superen los plazos maximos previstos
para la resolucién de las convocatorias.

. El'lITJ no cuenta con un sistema de control interno robusto y focalizado en la gestidn de riesgos,

ni con una programacion que conecte las necesidades de las dreas de gestion de subvenciones
con los recursos en las areas de apoyo (informatica, contratacidn, personal, etc.), ni con un
aplicativo informatico adecuado que permita la automatizacién de las tareas.
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La Entidad estd adherida y tiene implementado el Plan de Medidas Antifraude del Ministerio al
gue estd adscrita, que solo aplica en el marco el PRTR y no en el resto de sus dmbitos
competenciales. El IT) tiene pendiente elaborar un Sistema de Etica e Integridad adaptado a su dmbito
competencial y un Sistema de informacidn interno que garantice el cumplimiento de los requisitos
legales de la proteccidn de las personas que informen sobre infracciones normativas y de lucha contra la
corrupcion.

. EI'lIT) ha puesto en marcha numerosas acciones para mejorar la empleabilidad y condiciones

laborales de las mujeres y de colectivos con problemas de acceso al mercado laboral, como
parados de larga duracion o personas con discapacidad, en linea con lo previsto en la Ley de cambio
climatico y transicion energética. Estas medidas son altamente valoradas al realizarse en municipios en
los que han tenido especial peso las actividades relacionadas con las explotaciones mineras, centrales
térmicas de carbdn o centrales nucleares que se han caracterizado histéricamente por un empleo
altamente masculinizado.

. De las 5 recomendaciones dirigidas al IRMC en el Informe del Tribunal de Cuentas de 2020, dos

han quedado cumplidas, una parcialmente, otra no se ha cumplido y una quinta ya no resulta
aplicable.

El IT) ha abordado un proceso de definicién de sus procedimientos, ha iniciado un proceso de
modernizacidn de su sistema de gestion informatico que no prevé culminar hasta 2026, ha firmado
nuevos convenios con las entidades colaboradoras en los que se incluyen plazos para la presentacién de
los distintos documentos e informes, y ha elaborado nuevas guias que homogeneizan las actuaciones que
realizan las entidades colaboradoras en la gestion de las ayudas.
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La Estrategia de Transicién Justa no ha servido como instrumento de planificacion de la
politica publica de transicidn justa al no contar con los elementos necesarios para ello,
tales como una formulacidn de objetivos e indicadores cuantificables.

Ademas, tampoco se ha definido un marco de gobernanza capaz de abarcar la amplitud
de sectores que la Estrategia sefliala como afectados por la transicion justa. Aunque el
Estatuto del IT) determina que la Entidad es la responsable de su implementacidn,
existen carencias en la definicidon del Consejo Asesor y en su funcionamiento que limitan
su capacidad.

La metodologia para delimitar los municipios que forman las zonas de transicion justay
que reciben las subvenciones del ITJ adolece de ciertas debilidades, tales como la falta
de andlisis de la situacidn socioecondmica de partida de los municipios que va a dificultar
el analisis posterior del efecto de las subvenciones que conceda el ITJ. En dicho proceso
se ha fomentado la participacion publica de los territorios.

Como resultado de dicha delimitacion se han definido 15 zonas de transicion justa que
comprenden 197 municipios, de los cuales el 48 % ya eran municipios de cuencas
mineras. Las ayudas que concede a estos municipios suponen una continuacion de los
tipos de ayuda que se venian concediendo a los pueblos de cuencas mineras,
perdurando el sistema de apoyo sin un analisis de los efectos y los impactos que tales
medidas tuvieron en los pueblos mineros y sin definir los elementos necesarios para una
evaluacidn posterior del impacto de las subvenciones de transicidn justa.



m Principales recomendaciones

1. Revisién del enfoque para favorecer la eficacia de la politica
publica de transicion justa, mediante la definicion de 1) los

Al Ministerio para la elementos de planificacion estratégica necesarios para poder
Transicién Ecoldgica y realizar el seguimiento de la politica publica, 2) un actor con
el Reto Demografico capacidad multisectorial para pilotar los trabajos de disefio

de los instrumentos de programacion 3) los instrumentos para
capitalizar los resultados de la evaluacién continua.

2. Hacer valer su experiencia en la promocidn y puesta en
marcha de espacios de procesos de participacion publica
incorporandola en el proceso de elaboracién y modificacién de
las futuras Estrategias.

3. La definicion de elementos en las lineas de subvenciones
para evaluar su capacidad para impactar en las zonas de
transicion justa, coherente con una evaluacidn superior
vinculada con los objetivos de la politica de transicion justa.

4. La elaboracion de un cuadro de mando de control interno

para el seguimiento de los riesgos de la actividad del ITJ y
aliente la puesta en marcha de las acciones que aseguren una

Al Instituto para la buena respuesta a los retos y una adecuada definicién y

Transicion Justa actualizacion de los procedimientos internos. Entre ellas,
realizar una buena programacion estratégica en las areas de
apoyo a la gestidn de subvenciones, asi como la puesta en
funcionamiento de un aplicativo que automatice los procesos
de gestion de subvenciones y asegure su control.

5. Adoptar medidas que favorezcan la eficiente participacion de
los interesados y beneficiarios en los procesos de concesiéon y
de justificacidn de subvenciones, tales como la elaboracién de
manuales para la presentacion de solicitudes y la de
justificacion de subvenciones.

6. Extender la cultura de integridad a todas las actividades, mas
alla del ambito del PRTR.
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