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Resumen

La pandemia de COVID-19 tuvo una gran repercusion sobre la economia europea,
alterd significativamente el mercado laboral y puso en peligro millones de empleos.
Ante esta situacidn, la UE puso en marcha un instrumento temporal, el SURE
(Instrumento Europeo de Apoyo Temporal para Atenuar los Riesgos de Desempleo en
una Emergencia), para ayudar a los Estados miembros a hacer frente a las
repercusiones de la pandemia sobre sus mercados laborales. En particular, el
instrumento fue concebido para apoyar a los Estados miembros en la aplicacién de
nuevos regimenes de mantenimiento del empleo o en la ampliacion de los existentes.
El Consejo optd por ampliar el ambito del régimen propuesto inicialmente por la
Comisidn para que se pudiera emplear también el instrumento SURE para apoyar
medidas relacionadas con la salud.

A diferencia del apoyo tradicional a las politicas sociales, que se financia a partir del
presupuesto de la UE, el instrumento SURE proporciona préstamos a largo plazo a los
Estados miembros en condiciones financieras favorables. La Comision gestiona el
instrumento y puede contraer empréstitos por un importe maximo de
100 000 millones de euros en los mercados de capitales. En agosto de 2022, el Consejo
habia aprobado una asistencia financiera de 93 300 millones de euros para diecinueve
Estados miembros, de los cuales ya se habian desembolsado casi 92 000 millones de
euros (el 98 %). El periodo de disponibilidad finaliza el 31 de diciembre de 2022,
aungue el Consejo puede decidir ampliar este periodo sobre la base de una decisién de
la Comision.

Realizamos una auditoria del instrumento SURE por su importancia para
amortiguar el impacto de la pandemia de COVID-19. Ademas, el apoyo financiero del
instrumento SURE de 100 000 millones de euros es significativo. Analizamos si el
instrumento fue eficiente y eficaz para mitigar el riesgo de desempleo en la UE.

En general, concluimos que la Comisidn reacciond de manera répida y eficiente al
desafio de ayudar a los Estados miembros a mantener el empleo. Fue capaz de
obtener ayuda de la UE con mas rapidez que en los procedimientos de financiacion
estandar. El marco del instrumento SURE reflejé el contexto de emergencia y limité el
riesgo financiero al presupuesto de la UE. Aunque desde el punto de vista agregado
existen algunos indicios de que el apoyo del instrumento llegdé a millones de personas,
la falta de datos exhaustivos de los Estados miembros limita la capacidad de la
Comisidn de evaluar los resultados logrados por el instrumento SURE.



La Comision propuso un nuevo e innovador reglamento que fue aprobado
posteriormente en el momento oportuno por el Consejo, tan solo dos meses después
de que se declarara la pandemia de COVID-19. El apoyo del instrumento SURE permitié
a los Estados miembros crear o ampliar los regimenes existentes de mantenimiento del
empleo, pero debido a que cada mercado laboral tenia unas circunstancias muy
distintas, los enfoques adoptados en la UE fueron también bastante distintos.

La financiacién del instrumento SURE se basa en préstamos, no en subvenciones.
La demanda de los Estados miembros de estos préstamos se ajusto al presupuesto
propuesto por la Comisidn de 100 000 millones de euros. Uno de los rasgos
diferenciadores del instrumento SURE es que todos los Estados miembros han
proporcionado garantias de hasta un 25 % de la totalidad de los préstamos abonados
en el marco de este instrumento, que deberan reembolsarse antes de 2050. Estas
garantias actian como un colchdn para proteger el presupuesto de la UE, ya que, en
caso de impago, se reclamarian antes que los recursos propios de la Comision.

El SURE es un instrumento de respuesta a situaciones de crisis en las que el
desembolso rapido de fondos es clave. La mayoria de los Estados miembros recibieron
su primer desembolso en un plazo inferior a un mes después de su solicitud. Como los
regimenes de retencion del empleo se prestan a un uso indebido, el Reglamento SURE
exige que los acuerdos de préstamo con los Estados miembros contengan
disposiciones sobre controles y auditorias para minimizar el riesgo de fraude e
irregularidad. La Comision realizd una encuesta ad hoc sobre los sistemas nacionales
de control y auditoria al principio de 2022, cuando la mayor parte de los fondos ya se
habian desembolsado a los Estados miembros. Todos los Estados miembros salvo uno
notificaron casos de irregularidades y presunto fraude. Sin embargo, en septiembre de
2022, la Comision no habia iniciado ninguna investigacion especifica sobre esta
materia porgque no tenia conocimiento de ningun caso de fraude o irregularidades
graves con respecto a sus propias responsabilidades con arreglo a la legislacién.

Desde el punto de vista agregado, existen indicios de que el apoyo del
instrumento SURE llegd a millones de trabajadores por cuenta ajena y por cuenta
propia durante el periodo mas grave de la crisis y, junto con otras medidas de apoyo a
las politicas, contribuyd a mitigar los riesgos de desempleo. No obstante, la concepcién
del instrumento no permite identificar por separado su impacto en términos de
realizaciones y resultados en los regimenes nacionales. Como consecuencia, la
Comision no puede evaluar los resultados del instrumento SURE en cada Estado
miembro. Por ejemplo, la falta de datos exhaustivos de los Estados miembros significa
gue no se puede evaluar plenamente el nUmero de personas y empresas beneficiarias
del instrumento SURE, es decir, la potencial contribucion del instrumento a la



mitigacion de los riesgos de desempleo. Los datos de los Estados miembros sobre las
medidas relacionadas con la salud notificados a la Comision son mas limitados. Segun
el Reglamento SURE, no es obligatorio realizar una evaluacion,

pero recomendamos que la Comision lleve a cabo una evaluacién exhaustiva del
instrumento con vistas a adquirir experiencia para futuros instrumentos de crisis.



Introduccion

Durante la pandemia de COVID-19, los Estados miembros de la UE adoptaron una
serie de medidas de salud publica para limitar la propagacion del coronavirus. Estas
medidas, unidas a la incertidumbre econdmica que generé la pandemiay ala
interrupcion de la cadena de suministro provocada por el cierre de fronteras y fabricas,
tuvieron como resultado una disminucién importante de la produccién y el consumo
en la UE. En las fases iniciales de la pandemia, una de estas medidas fue el
confinamiento, que condujo al cierre temporal de varios sectores de la economia de la
UE como el turismo y el sector hotelero™.

La contraccién econdmica resultante, que afectd con mas intensidad a los
Estados miembros meridionales, puso en peligro millones de puestos de trabajo. El
Centro Europeo para el Desarrollo de la Formacion Profesional (Cedefop) estimd en
2020 que aproximadamente 45 millones de puestos de trabajo,el 23 % de la mano de
obra del mercado laboral de la EU-27, se enfrentd a un riesgo muy alto de
perturbacion por el COVID-19, y que otro 22 % de la mano de obra de la UE, en su
mayor parte trabajadores del sector servicios con una cualificacion de media a alta, se
vio expuesto a un riesgo importante?.

Ante esta situacion y de manera temporal, la UE introdujo el instrumento SURE
(Apoyo Temporal para Atenuar los Riesgos de Desempleo en una Emergencia) para
ayudar a los Estados miembros a hacer frente al impacto de la pandemia sobre sus
mercados de trabajo. El instrumento apoya a los Estados miembros a aplicar medidas
nuevas o ampliadas de mantenimiento del empleo. Estos regimenes ofrecen a las
empresas que atraviesan dificultades econdmicas ayudas publicas a los ingresos en
compensacion por las horas no trabajadas. Entre los instrumentos de mantenimiento
del empleo se incluyen los regimenes de subsidios salariales, de suspension del
contrato de trabajo y de reduccién del tiempo de trabajo.

Marcus, J. S. et al.: The impact of COVID-19 on the Internal Market, European Parliament,
2021.

2 Ppouliakas, K.; Branka, J.: EU jobs at highest risk of COVID-19 social distancing: Is the
pandemic exacerbating the labour market divide?, No 1, CEDEFOP working paper, 2020.


https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2021/658219/IPOL_STU(2021)658219_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2021/658219/IPOL_STU(2021)658219_EN.pdf
https://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/STUD/2021/658219/IPOL_STU(2021)658219_EN.pdf
https://www.cedefop.europa.eu/files/6201_en.pdf
https://www.cedefop.europa.eu/files/6201_en.pdf
https://www.cedefop.europa.eu/files/6201_en.pdf
https://www.cedefop.europa.eu/files/6201_en.pdf

El objetivo principal del instrumento es ofrecer asistencia financiera a los Estados
miembros que atraviesan una perturbacién econdmica grave o que estan en riesgo de
padecerla. Su objetivo al financiar los regimenes de mantenimiento del empleo es
reducir en ultima instancia la incidencia del desempleo y la pérdida de ingresos (véase
la ilustracion 1). Presta apoyo a los empleos existentes; no financia programas de
desempleo.

llustracién 1 — Objetivos principales del instrumento SURE

Objetivo
2 J
Proporcionar apoyo en forma
de liquidez a los regimenes de
reduccion del tiempo de
trabajo
y otras medidas similares . Objetivos inmediatos
* Preservar empleos
* Mantener la renta
* Apoyar alas empresas
* Ayudar a los trabajadores
Objetivos ultimos por cuenta propia

* Preservar las estructuras
econdmicas de la UE

* Prevenir dafios econédmicos
y sociales duraderos

* Propiciar una recuperacion rapida

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de datos de la Comision.

La propuesta legislativa inicial de la Comisién para el instrumento SURE se
limitaba al objetivo del empleo?. Al adoptar el Reglamento SURE en mayo de 2020, el
Consejo decidié ampliar su alcance para apoyar las medidas relacionadas con la salud
(véase la ilustracion 2).

®  Propuesta de Reglamento del Consejo relativo a la creacidon de un Instrumento Europeo de

Apoyo Temporal para Mitigar los Riesgos de Desempleo en una Emergencia (SURE),
COM(2020) 139.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/?uri=COM%3A2020%3A0139%3AFIN

llustracién 2 — Tipologia de acciones financiadas en el marco del
instrumento SURE

Acciones financiadas por el instrumento SURE

TRABAJO SALUD

» Regimenes de subsidios salariales > Baja especial por enfermedad debido al

> Apoyo a los trabajadores por cuenta propia COVID-19 o permiso de cuarentena

> Prestaciones especiales de permiso > Ayudas para el cumplimiento de los requisitos
parental de salud y seguridad en el sector publico y en

los lugares de trabajo

» Incremento del gasto publico en sanidad
(personal médico, equipamiento, renovacién
de hospitales)

» Primas para profesionales sanitarios existentes
y para otro personal

» Contratacién de profesionales sanitarios
adicionales

» Apoyo a los trabajadores de temporada

» Ayudas a la formacién vinculadas con la
reduccion del tiempo de trabajo

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de datos de la Comision.

El instrumento SURE ofrece préstamos a los Estados miembros y se financia
mediante empréstitos. El instrumento es gestionado por la Comisiodn, que se encarga
de las operaciones de empréstito y de la administracidn y el desembolso de los
préstamos. La Direccion General de Asuntos Econdmicos y Financieros (DG Asuntos
Econdmicos y Financieros), como direccion general responsable, coordind la puesta en
marcha y la ejecucion del instrumento, en estrecha colaboracidn con la Direccién
General de Empleo, Asuntos Sociales e Inclusién (DG Direccién General Empleo,
Asuntos Sociales e Inclusion) y la Direccion General de Presupuestos
(DG Presupuestos) (véase el cuadro 1).


https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/eueconomyexplained/first-six-months-sure_en
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Cuadro 1 - Funciones y responsabilidades de las direcciones generales

DG Asuntos Econdmicos y

DG Empleo, Asuntos

Financieros

Sociales e Inclusion

DG Presupuestos

Desarrollar orientaciones
acerca del tipo de
regimenes que podrian
ser considerados
subvencionables en el
marco del instrumento
SURE y plantillas sobre
como solicitar
financiacion de este
instrumento;

Evaluar las medidas
nacionales en el marco
del instrumento SURE
(junto con la DG Empleo,
Asuntos Sociales e
Inclusidn);

Evaluar el cumplimiento
del aumento repentino e
importante de gasto
publico (condiciones de
activacion para los
préstamos del
instrumento SURE);

Redactar la propuesta de
la Comisién de las
decisiones de ejecucion
del Consejo;

Supervisar la ejecucion
financiera y elaborar
informes semestrales.

Evaluar las medidas
nacionales en el marco
del instrumento SURE
(conjuntamente con la
DG Asuntos Econdmicos y
Financieros);

Comprobar la ausencia
de solapamientos con las
subvenciones del Fondo
Social Europeo;

Supervisar la ejecucion
financiera: realizar
aportaciones a los
informes semestrales
(con la coordinacién de la
DG Asuntos Econdmicos y
Financieros).

Preparar plantillas de
contratos de préstamo y
garantias;

Acordar con los Estados
miembros caracteristicas
del préstamo (por
ejemplo, su vencimiento);

Emitir bonos, administrar
préstamos, tramitar
desembolsos y
reembolsos;

Supervisar la ejecucion
financiera mediante la
elaboracion de informes
financieros trimestrales.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo.

(7 EI'SURE es un instrumento temporal cuya disponibilidad finaliza el 31 de
diciembre de 2022, a menos que el Consejo, a propuesta de la Comisidn, decida
ampliarla.
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Con arreglo al Reglamento, la Comisidon puede contraer empréstitos por un
importe maximo de 100 000 millones de euros en los mercados de capitales para
financiar las ayudas del instrumento SURE”. Todos los Estados miembros que deseen
beneficiarse de estas ayudas envian una solicitud a la Comision. La Comision evalla
cada solicitud v, si se ajusta a las condiciones de subvencionabilidad del Reglamento,
propone que el Consejo apruebe la asistencia financiera del instrumento SURE. Esta
decisidon adopta la forma de decision de ejecucidn del Consejo para un préstamo
respaldado (un préstamo emitido en las mismas condiciones en que la Comisién lo
recibié en los mercados de capitales) que representa la asistencia financiera al Estado
miembro correspondiente.

Para financiar el instrumento, la Comisidon emitié bonos en los mercados de
capitales. Estos bonos emitidos por la Comisidn tenian distintos vencimientos, que
oscilaban entre los cinco y los treinta anos. Los inversores mostraron un gran interés
en los bonos con cargo al instrumento SURE.

Ademas, y por primera vez, la Comisién emitié los bonos en el marco del
instrumento SURE como bonos sociales (véase el recuadro 1).

Recuadro 1

Los bonos sociales y el marco de bonos sociales SURE

Los bonos sociales se definen como instrumentos que recaudan fondos para
proyectos nuevos y existentes con un resultado social positivo.

El marco de bonos sociales SURE se ajusta a los principios de los bonos sociales
establecidos por la Asociacién Internacional del Mercado de Capitales, un
organismo autorregulador y asociacidn empresarial para participantes en el
mercado de capitales. Con arreglo a este marco, la Comisién debe publicar
informes, basados en los datos proporcionados por los Estados miembros, sobre la
asignacion de los fondos del instrumento SURE, el tipo de gasto y las
repercusiones de la asistencia financiera de este.

4 Articulo 5 del Reglamento (UE) n.° 2020/672.


https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/about_the_european_commission/eu_budget/eu_sure_social_bond_framework.pdf?_sm_au_=iVV5MHjrB2N53QpjVkFHNKt0jRsMJ
https://www.icmagroup.org/sustainable-finance/the-principles-guidelines-and-handbooks/social-bond-principles-sbp/
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0672&from=ES
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Alcance y enfoque de la auditoria

Evaluamos si el instrumento SURE constituyd una respuesta eficiente y efectiva
para mitigar los riesgos de desempleo en la UE provocados por la pandemia de COVID-
19 y si fue aplicado de forma eficiente por la Comisidn. En particular, examinamos si:

la creacidon del instrumento fue oportuna;

se establecieron mecanismos adecuados para limitar el riesgo financiero para el
presupuesto de la UE a través del instrumento SURE;

el marco legislativo para el instrumento SURE y su ejecucion reflejaron la
situacién de crisis y al mismo tiempo minimizaron el riesgo de fraude e
irregularidad;

la Comisidn desarrollé un marco sélido para supervisar la ejecucién de regimenes
nacionales de mantenimiento del empleo financiados por el instrumento SURE y
evaluar su impacto;

el instrumento SURE fue eficaz para ayudar a los Estados miembros a proteger el

empleo.

Abarcamos el periodo comprendido entre abril de 2020, fecha en que la Comision
propuso el Reglamento SURE, y el final del trabajo de auditoria sobre el terreno en
septiembre de 2022. La auditoria se centré en la Comisién. Las evaluaciones de la
ejecucion del instrumento SURE a nivel de cada Estado miembro individual y de la
gestion de la Comisidon de las operaciones de empréstito quedaron fuera del alcance
de la auditoria.

Obtuvimos datos e informacidn de las principales direcciones generales de la
Comision responsables del instrumento SURE, asi como de Eurostat. Consultamos a
Eurofound (la agencia de la UE para la mejora de las condiciones de trabajo) y al
Centro de Estudios Politicos Europeos (CEPS, un grupo de reflexién de la UE).
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Nuestro trabajo de auditoria consistid en:

revisar legislacién existente de la UE, orientaciones de la Comisidon e intercambio
de informacidén con los Estados miembros y otros documentos pertinentes;

entrevistar a representantes de la Comisién, CEPS y Eurofound;

analizar los procesos para solicitar ayudas del instrumento SURE e informar sobre
estas en una muestra de solicitudes de asistencia financiera;

examinar las respuestas de los Estados miembros a la encuesta de la Comisién de
principios de 2022 para analizar el riesgo de irregularidades y fraude.

Llevamos a cabo una auditoria del instrumento SURE debido a su importancia
para amortiguar el impacto de la pandemia de COVID-19 y evitar el aumento del
desempleo con la intensidad que se temia inicialmente. Ademas, el apoyo financiero
del instrumento SURE de un maximo de 100 000 millones de euros es significativo.
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Observaciones

Examinamos si el instrumento SURE constituyd una respuesta oportuna para
mitigar el riesgo de desempleo durante la pandemia de COVID-19 mediante el analisis,
en particular, del calendario de los procesos implicados desde la fecha en que se
declaré la pandemia. También examinamos si la Comisidon evalué de forma apropiada
el nivel esperado de demanda de préstamos del instrumento para establecer la
dotacion financiera y la estimacion de la Comisidn de los hipotéticos ahorros
financieros para los Estados miembros logrados a través del instrumento SURE.

La UE introdujo rapidamente el instrumento SURE

El 11 de marzo de 2020, la Organizacién Mundial de la Salud declaré la pandemia
de COVID-19. El 2 de abril, menos de un mes después, la Comisidn presento su
propuesta de Reglamento SURE al Consejo. En ese momento, la Comisién ya habia
iniciado las negociaciones con los Estados miembros sobre su compromiso de ofrecer
garantias comunes para parte del empréstito.

Dos meses después de la declaracion de la pandemia de COVID-19, el 19 de mayo
de 2020, el Consejo adoptd el reglamento, con algunas modificaciones como la
ampliacidon del alcance de la asistencia financiera en el marco del instrumento SURE
para incluir también las medidas relacionadas con la salud (véase el apartado 05).

El SURE es un instrumento Unico, por lo que es dificil compararlo con otros
similares. Sin embargo, aunque, de media, habian transcurrido seis meses entre la
propuesta de la Comisidn y la adopcion del Consejo de las modificaciones al
Reglamento sobre disposiciones comunes® como respuesta a crisis anteriores, en este
caso el Reglamento SURE fue adoptado en un plazo de dos meses. Esto fue decisivo
para poder realizar con rapidez los primeros préstamos a los Estados miembros
durante la crisis del COVID-19.

Tras la adopcion del Reglamento en mayo de 2020, la Comisién obtuvo fondos en
los mercados de capitales y desembolsé los primeros préstamos a los Estados
miembros en octubre del mismo afio (véase la ilustracion 3).

> Para los Reglamentos sobre disposiciones comunes relativos a los periodos de

programacion 2007-2013 y 2014-2020: Reglamento (CE) n.2 1083/2006 del Consejo y
Reglamento (UE) n.2 1303/2013 respectivamente.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/es/ALL/?uri=CELEX%3A32006R1083
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/es/TXT/?uri=celex%3A32013R1303
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llustracién 3 — El periodo transcurrido entre la declaracion de la
pandemia y el primer desembolso en el marco del instrumento SURE fue
breve

@ Organizacioén internacional @ Comision Europea @ Consejo Europeo @ Estados miembros

11 de marzo de 2020 @ La OMS declara la pandemia de COVID-19
El Director General de la OMS anuncié que el COVID-19 podia calificarse de
pandemia. La adopcién de medidas répidas era esencial. La OMS/Europa anuncia
que es necesario llegar a un equilibrio entre las medidas de proteccion de la salud
y de prevencién de las perturbaciones econémicas y sociales.

2deabril @ Propuesta del instrumento SURE
La Comisidn propone la creaciéon del instrumento SURE. Los Estados miembros
pueden optar a préstamos del instrumento SURE si la pandemia de COVID-19
provoca un aumento repentino e importante del gasto publico de medidas
nacionales a partir del 1 de febrero de 2020. Las medidas nacionales se destinan a
mantener la relacion laboral o a sustituir las pérdidas de ingresos para los
trabajadores por cuenta propia y otras categorias de trabajadores.

19 de mayo @ El Consejo modifica y adopta el Reglamento SURE

El Consejo modifica y adopta el Reglamento SURE.
Las principales modificaciones son la introduccion de las medidas relacionadas
con la salud y la cldusula de extinciéon del Reglamento.

24y 25 de agosto @ La Comision propone apoyo financiero del instrumento SURE a 16 Estados
miembros

La Comision envia propuestas de decisiones de ejecucion al Consejo para
conceder apoyo financiero (87 000 millones de euros) a 16 Estados miembros.

22 de septiembre @ El instrumento SURE se activa cuando los 27 Estados miembros acuerdan
garantizar los préstamos con cargo a dicho instrumento

El instrumento SURE se activa después una vez que los 27 Estados miembros
garanticen al menos el 25 % del importe maximo de los préstamos del instrumento.

25 de septiembre @ El Consejo pone a disposicién los primeros préstamos del instrumento SURE

El Consejo adopta sus primeras decisiones de ejecucion para conceder préstamos
del instrumento SURE a 16 Estados miembros.

15 de octubre @ La Comisién firma los tres primeros acuerdos de préstamo
con los tres mayores beneficiarios del instrumento SURE (ltalia, Espaia y Portugal).

20 de octubre @ La Comisién emite los primeros bonos con cargo al instrumento SURE

La Comisién emite sus primeros bonos con cargo al instrumento SURE en el marco
de los bonos sociales y en consonancia con los ODS de las Naciones Unidas. Los
bonos registran una suscripcién que supera a la oferta en mas de 13 veces.

27 de octubre @ Primeros desembolsos de la Comisién a los Estados miembros

La Comision desembolsa 17 millones de euros a Italia, Espafia y Polonia. Estos tres
Estados miembros representan el 60 % de los préstamos del instrumento SURE (el
maximo permitido por el Reglamento SURE).

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de documentos de la Comision.
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La demanda de fondos del instrumento SURE de los Estados miembros se
ajusto a la estimacion de la Comisidon

El instrumento SURE proporciona asistencia financiera a los Estados miembros
gue sufren perturbaciones en el mercado laboral como resultado de la pandemia de
COVID-19. Con objeto de estimar el nivel esperado de demanda de préstamos del
instrumento, al final de marzo de 2020, la Comisidn prepard tres escenarios, teniendo
en cuenta la posible duracién de los confinamientos, su alcance y el nimero de paises
gue solicitarian préstamos. Esto condujo a unas necesidades estimadas de financiacién
para los regimenes de mantenimiento del empleo comprendidas entre 50 000 millones
de euros y 100 000 millones de euros. Teniendo en cuenta la incertidumbre acerca del
impacto total que tendria en su momento la pandemia de COVID-19, la Comision
decidié basarse en el escenario con las mayores necesidades de financiacién
(100 000 millones de euros).

La estimacion de la Comisidn fue suficiente para satisfacer la demanda de toda la
UE de apoyo financiero del instrumento SURE, a pesar de la inclusién por el Consejo de
las medidas relacionadas con la salud en el &mbito del reglamento. Ocho Estados
miembros (Dinamarca, Alemania, Francia, Luxemburgo, Paises Bajos, Austria, Finlandia
y Suecia) optaron por no utilizar el instrumento SURE. Todos ellos disponian ya de
regimenes de mantenimiento del empleo con financiacién nacional.

En agosto de 2022, el Consejo habia aprobado un total de 93 300 millones de
euros de asistencia financiera para diecinueve Estados miembros. De esa cifra, casi
92 000 millones de euros (el 98 %) se habian desembolsado en agosto de 2022 (véase
la ilustracion 4).



llustracion 4 — Importes desembolsados en el marco del instrumento
SURE (91 800 millones de euros, agosto de 2022)
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de datos de los desembolsos del instrumento SURE.

Casi la mitad del apoyo se proporciond a dos Estados miembros: Italia y Espafia.

Solo dos Estados miembros, Polonia y Rumania, donde el gasto en medidas

subvencionables por el instrumento SURE fue inferior al previsto, no solicitaron el

desembolso de todos los préstamos disponibles.
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La Comisidon estima que los Estados miembros ahorraron potencialmente
alrededor de 8 000 millones de euros a través del instrumento SURE

Un motivo que explica el alto nivel de demanda de los Estados miembros de
apoyo del instrumento es la posibilidad de acceder a financiacion a un coste
relativamente bajo. La Comisidn estimd que gracias a la calificacidn crediticia AAA de la
UE, la asistencia financiera proporcionada en el marco del instrumento SURE se tradujo
en un ahorro para los Estados miembros de 8 500 millones de euros en pagos de
intereses en comparacion con lo que hipotéticamente habrian pagado si hubiesen
tenido que pedir prestado ese importe ellos mismos en el mercado de capitales®.

Verificamos que el ahorro estimado en el pago de intereses refleja la dotacion de
los préstamos y la diferencia entre la calificacion crediticia de la UE y la de los Estados
miembros individuales. Se concentra en cinco de los Estados miembros beneficiarios
(Italia, Espana, Rumania, Polonia y Grecia), oscila entre 500 millones de euros y
3 800 millones de euros y asciende a casi el 86 % del ahorro estimado total.

Sobre la base de las disposiciones y normas del Reglamento SURE y de acuerdos
de garantia con los Estados miembros, analizamos si se adoptaron medidas para
limitar el riesgo financiero para el presupuesto de la UE.

Los Estados miembros garantizaron el 25 % de todos los préstamos en el
marco del instrumento SURE

Aunque la financiacion del instrumento se basa en préstamos y no en
subvenciones, sigue existiendo un riesgo para el presupuesto de la UE en caso de
impago del reembolso del préstamo por parte de uno o varios Estados miembros. Por
este motivo, uno de los elementos clave del instrumento era que todos los Estados
miembros acordaron proporcionar garantias irrevocables a primer requerimiento
proporcionales a su cuota relativa de renta nacional bruta total de la UE, lo que
abarcaba el 25 % de la dotacidn financiera del instrumento SURE. El resto se garantiza
mediante el presupuesto de la UE.

& SURE: Two Years On: fourth bi-annual report, COM(2022) 483.


https://economy-finance.ec.europa.eu/system/files/2022-09/Fourth-report-on-the-implementation-of-SURE.pdf
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Las garantias de los Estados miembros se concibieron para que actuaran como un
colchdn para proteger el presupuesto de la UE. Si los Estados miembros no efectuaran
un reembolso a tiempo, la Comisidn puede exigir la responsabilidad de todos los
demas Estados miembros. En caso de impagos, con arreglo a la legislacidon, «se espera
gue la Comisidn [...] examine las posibilidades» de utilizar el presupuesto de la UE para
reembolsar deudas pendientes’. No obstante, tiene la opcidn de recurrir primero a las
garantias de los Estados miembros. La Comisién nos comunico que probablemente
esta seria su via de actuacidn preferida. En caso de que se agote la totalidad del
colchodn de garantia del Estado miembro de 25 000 millones de euros, la deuda
restante debera ser reembolsada por el presupuesto de la UE. Estas disposiciones
proporcionan una garantia a los inversores de que existe un riesgo muy bajo de
impago de la UE de sus deudas debido a la calificacion crediticia AAA de la UE (véase el
apartado 25).

Las normas prudenciales adicionales limitan ain mas el riesgo financiero
para el presupuesto de la UE

Ademas, el Reglamento SURE contiene dos mecanismos principales (las «normas
prudenciales») para limitar la exposicién anual maxima y para cada Estado miembro?:

el importe total reembolsable anualmente no podra exceder de 10 000 millones
de euros, el 10 % de los fondos totales disponibles en el marco del instrumento
SURE. La Comisidn emitio bonos con distintos vencimientos para lograr su
objetivo;

no se puede conceder a tres Estados miembros mas del 60 % del total de los
fondos disponibles.

En nuestra opinidn, estas normas prudenciales limitan todavia mas el riesgo financiero
para el presupuesto de la UE en caso de impago de un Estado miembro.

El instrumento SURE proporciona financiacion a los Estados miembros a través de
préstamos. El reembolso debera realizarse entre 2025 y 2050, con un vencimiento
medio de 14,5 afios®. En la ilustracidn 5 se presenta un resumen por pais de las
distintas fechas de vencimiento y se muestra el funcionamiento de las normas

7 Articulo 11, apartado 5, del Reglamento (UE) n.2 2020/672.
8 Articulo 9 del Reglamento (UE) n.° 2020/672.

® SURE: Two Years On: fourth bi-annual report, COM(2022) 483.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0672&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0672&from=ES
https://economy-finance.ec.europa.eu/system/files/2022-09/Fourth-report-on-the-implementation-of-SURE.pdf

prudenciales. Por ejemplo, entre 2025 y 2050, hay tres afios en los que debe
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reembolsarse el importe maximo de 10 000 millones de euros de los préstamos. A

diferencia de lo sucedido en crisis anteriores, muchos Estados miembros necesitaron

apoyo al mismo tiempo. Los Estados miembros enviaron sus peticiones de fondos en

total y con su vencimiento preferido de los préstamos. La Comision programo en

consecuencia distintos préstamos del instrumento SURE con distintos vencimientos.

llustracion 5 — Vencimientos de los préstamos del instrumento SURE y

calendario de reembolsos por Estado miembro
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Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de datos de la Comision sobre vencimientos de los
préstamos del instrumento SURE y calendario de reembolsos.

Analizamos si el marco de gobernanza establecido para el instrumento reflejaba

el contexto de emergencia. También analizamos los procesos iniciados por la Comisién

para solicitar y conceder asistencia financiera en el marco del instrumento hasta su



21

desembolso a los Estados miembros, y corroboramos nuestro analisis mediante una
muestra de casos. Por ultimo, analizamos si la Comisidn dio los primeros pasos para
evaluar el riesgo de fraude e irregularidades en la ejecucidn de los regimenes de
mantenimiento del empleo financiados por el instrumento en los Estados miembros.

El marco del instrumento SURE refleja el contexto de emergencia

El SURE es un instrumento de respuesta ante las crisis concebido para ofrecer a
los Estados miembros asistencia financiera temporal y reembolsable. En consecuencia,
el marco del instrumento SURE, que comprende el propio reglamento junto con las
elecciones realizadas por la Comisidn para su puesta el funcionamiento, es
deliberadamente mas sencillo que los procedimientos normales de financiacion de la
Comision.

Por ejemplo, el Reglamento SURE no exigia que la Comision llevara a cabo un
analisis del alcance y la concepcién de los regimenes nacionales de mantenimiento del
empleo existentes o previstos al evaluar las solicitudes de asistencia financiera de los
Estados miembros. Como estos regimenes eran muy diferentes entre los distintos
Estados miembros (en cuanto a su dimension, sector y volumen de negocios de las
empresas que recibian la asistencia, el nivel y la duracién del régimen y la inclusién de
una prohibicién de despidos), este analisis habria retrasado considerablemente el
desembolso de los préstamos.

Las condiciones establecidas en el Reglamento SURE eran amplias y la
Comision las evalué en contacto estrecho con los Estados miembros

Once de los diecinueve Estados miembros que recibieron fondos del instrumento
asignaron la asistencia financiera a la creacion de nuevos regimenes de mantenimiento
del empleo, y ocho a ampliar o modificar regimenes existentes (véase la ilustracion 6).



llustraciéon 6 — Nuevos regimenes de reduccion del tiempo de trabajo y
ampliaciones de otros preexistentes financiados por el instrumento
SURE

Estados miembros acogidos al instrumento
SURE que ya contaban con un régimen de
reduccién del tiempo de trabajo
preexistente que fue ampliado o modificado

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de datos de Eurofound.
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El Reglamento SURE? establecié dos condiciones principales para utilizar el
instrumento:

un aumento repentino y grave del gasto publico directamente relacionado con
regimenes de reduccidn del tiempo de trabajo (condicion de activacion);

el apoyo del instrumento SURE debe utilizarse para regimenes de mantenimiento
del empleo (esto es, regimenes de reduccion del tiempo de trabajo o medidas
similares) o para medidas relacionadas con la salud (condicién de admisibilidad).

Basandonos en nuestro analisis de una muestra de 31 casos (entre los que se
contemplan medidas relacionadas con la salud), constatamos que la Comisién evalué
de forma adecuada si se cumplian estas dos condiciones para la utilizacion del
instrumento.

Las condiciones de admisibilidad establecidas en el Reglamento eran amplias y
daban bastante margen de maniobra a los Estados miembros para decidir a donde
dirigir la financiacién de la UE. Esto hizo que el trabajo de la Comisidn de evaluar las
solicitudes de ayuda fuera menos oneroso. Por tanto, los controles de la Comisidn se
limitaron a confirmar que las medidas para las que se solicitaban los fondos ayudarian
a las personas a mantener sus puestos de trabajo en el contexto del COVID-19. Sin
embargo, la legislacion no exigid a la Comision que evaluara la eficacia en relacion con
el coste de las medidas y dispone que «el Instrumento complementara las medidas
nacionales adoptadas por los Estados miembros afectados, proporcionando asistencia
financiera»'’. La Comision considerd que este requisito estaba garantizado por las
condiciones vinculadas al instrumento y que no era necesario evaluar la
complementariedad del apoyo de este con otras medidas nacionales en los Estados
miembros.

La Comision, con objeto de facilitar el rapido desembolso de fondos, mantuvo
también contactos bilaterales estrechos con los Estados miembros durante el proceso
de evaluacion de los regimenes propuestos para, por ejemplo:

explicar las condiciones para utilizar el instrumento (en particular, mediante
reuniones bilaterales técnicas antes de la presentacidn de las peticiones formales
de asistencia por parte de los Estados miembros). Por ejemplo, en ocasiones, la
Comisidn tuvo que aclarar a los Estados miembros que algunas medidas

10" Articulo 3 del Reglamento (UE) n.° 2020/672.

1 Articulo 2 del Reglamento (UE) n.° 2020/672.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0672&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0672&from=ES
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nacionales no eran subvencionables en el marco del instrumento SURE (véase
el recuadro 2);

obtener explicaciones adicionales, en caso necesario, en relacién con la
informacién presentada por los Estados miembros.

Recuadro 2

Medidas nacionales no subvencionables en el marco del instrumento
SURE

Apoyo a la poblacidon desempleada (por ejemplo, beneficios o politicas activas
del mercado de trabajo)

Apoyo a la poblacidn inactiva (por ejemplo, estudiantes o pensionistas)

Apoyo a la liquidez y subvenciones para empresas no vinculadas al empleo
(por ejemplo, costes de agua/electricidad, ayudas al alquiler, medidas
puntuales para evitar la quiebra de pymes)

Reduccion de los costes laborales indirectos de las empresas sin requisitos
para mantener el empleo (por ejemplo, reduccidon general de las cotizaciones
a la seguridad social)

Ayuda a la renta para los trabajadores por cuenta ajena (por ejemplo,
reduccion de las obligaciones fiscales de los trabajadores por cuenta ajena ya
gue estas medidas no protegen directamente el empleo ni evitan la pérdida
de puestos de trabajo)

Aplazamientos de obligaciones tributarias de las empresas, como un
aplazamiento del pago de cotizaciones a la seguridad social, puesto que estas
medidas no constituyen gasto publico

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, a partir de documentos de la Comision.

En casos en los que la Comisidn sefialé una menor utilizacion de los fondos del
instrumento SURE en comparacion con lo previsto, la Comision desempefié un papel
activo en el mantenimiento de conversaciones con las autoridades nacionales para
ayudarles a hacer uso de la financiacion disponible, por ejemplo mediante la adopcion
de medidas subvencionables adicionales o la ampliacion de las existentes.
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El Consejo amplid el alcance del instrumento SURE para financiar
medidas relacionadas con la salud, lo que redujo su atencion principal
sobre el empleo

El Reglamento SURE reconoce que su objetivo principal es el empleo. Incluir la
financiacion de medidas relacionadas con la salud (se ofrecen ejemplos en
la ilustracion 2) reduce la atencion principal de mantener los puestos de trabajo.
Aunque las medidas relacionadas con la salud son subvencionables, deben seguir
siendo «accesorias»*?.

La orientacién informal de la Comisidn, debatida y acordada en agosto de 2020
en el grupo de trabajo del Consejo, era que la proporcién de gasto total del
instrumento SURE empleado en medidas relacionadas con la salud en un Estado
miembro no superara el 15 %. En general, se cumplié este limite, puesto que el gasto
de los Estados miembros en medidas relacionadas con la salud ascendio a alrededor
del 5 % del presupuesto total del instrumento.

Sin embargo, en ultima instancia, la Comision, con el apoyo del Consejo,
interpretd que el término «accesorio» del Reglamento se referia a que la proporcion
de gasto del instrumento SURE empleado en medidas relacionadas con la salud en
cada Estado miembro no deberia superar el 50 %. De los siete Estados miembros que
asignaron fondos del instrumento SURE a medidas relacionadas con la salud, cuatro
mantuvieron la proporcion de este gasto por debajo del 15 %. Portugal utilizé el 23 %
de los préstamos del instrumento en medidas relacionadas con la salud y Rumania casi
el 50 %. Los doce Estados miembros restantes no emplearon este mecanismo.

La Comision desembolso rapidamente fondos a los Estados miembros

La Comision realizd su evaluacion de las peticiones de los Estados miembros con
rapidez. Como resultado, trece de los diecinueve Estados miembros que solicitaron
fondos del instrumento SURE recibieron el primer desembolso en menos de un mes
desde su peticién de fondos y cinco, en un mes mas. El otro Estado miembro solicitd
recibir los fondos mas tarde, cinco meses después de su peticion.

Los acuerdos de préstamo del instrumento SURE contenian disposiciones
relativas al riesgo de fraude e irregularidades, pero el marco juridico no

12 Articulo 1, apartado 2, del Reglamento (UE) n.° 2020/672.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0672&from=ES
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exigia una evaluacion de la solidez de los sistemas de control de los
Estados miembros

Las medidas de respuesta a situaciones de crisis, como los regimenes de
mantenimiento del empleo financiados por el instrumento, son especialmente
proclives a posibles irregularidades y a un uso indebido, como sefialaron la plataforma
europea en materia de lucha contra el trabajo no declarado??, red financiada por la
Comision, y varios informes de entidades fiscalizadoras superiores*®.

El Reglamento SURE establece que el acuerdo de préstamo con cada Estado
miembro debe contener disposiciones en materia de controles y auditorias para
minimizar el riesgo de fraude e irregularidades, tal como se exige en el Reglamento
Financiero®. La Comisidn dispone de sistemas concebidos para cubrir la ausencia de
fraude e irregularidades entre la UE y los Estados miembros. Los Estados miembros
tienen la responsabilidad de hacer un buen uso de los fondos en el &mbito nacional,
para evitar irregularidades y fraude, y potencialmente para recuperar los fondos
utilizados indebidamente de los beneficiarios. El marco juridico no exige que la
Comision evalue la solidez de los sistemas de control de los Estados miembros que
regulan la ejecucidn de las medidas nacionales respaldadas por fondos de la UE. En
consonancia con el marco juridico para acordar préstamos, la Comision se centrd en
las responsabilidades de la UE como prestamista, y los Estados miembros como
prestatarios. Por ejemplo, en un control ex post, los controles de la Comisidn abarcan
si las medidas de los Estados miembros respaldadas por el instrumento SURE son
coherentes con las que figuran en las decisiones de ejecucién del Consejo. Sefialamos
que el uso de préstamos como mecanismo para proporcionar financiacién quiere decir
gue las responsabilidades de la Comision en relacidn con el fraude y las irregularidades
son menos extensas que con la concesidn de subvenciones de las politicas de cohesion.

En enero de 2022, como respuesta a nuestra auditoria y para obtener mas
informacidn sobre la ejecucion sobre el terreno de los acuerdos de préstamo, la
Comision realizd una encuesta ad hoc sobre los sistemas de control y auditoria a los
Estados miembros beneficiarios del instrumento SURE. En ese momento, ya se habia
desembolsado alrededor del 95 % de los préstamos. En sus respuestas a la encuesta,

13 COVID-19: combating fraud in short-term financial support schemes, European Platform

tackling undeclared work, mayo de 2021.

14 Las entidades fiscalizadoras superiores de Croacia (2021), Irlanda (2021) y Letonia (2020).

5 Articulo 13, apartado 1, del Reglamento (UE) n.2 2020/672 de conformidad con el
articulo 220, apartado 5, del Reglamento (UE) n.2 2018/1046.


https://ec.europa.eu/social/main.jsp?langId=en&catId=1323&eventsId=1875&furtherEvents=yes
https://ec.europa.eu/social/main.jsp?langId=en&catId=1323&eventsId=1875&furtherEvents=yes
https://www.revizija.hr/UserDocsImages/izvjesca-novo/Revizija%20-%202021/IZVJESCA_O_OBAVLJENIM_REVIZIJAMA/REVIZIJE_USKLADENOSTI/HZZ-POTPORE.pdf
https://www.audit.gov.ie/en/find-report/publications/2021/chapter-12-controls-over-the-temporary-wage-subsidy-scheme.pdf
https://lrvk.gov.lv/en/audit-summaries/audit-summaries/use-of-the-funding-allocated-to-the-ministry-of-finance-for-payment-of-downtime-benefit
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0672&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/HTML/?uri=CELEX:32018R1046&rid=6
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los Estados miembros sefialaron que, en el caso de las medidas respaldadas por el
instrumento SURE, estaban utilizando los sistemas de control y auditoria establecidos
antes de la pandemia. Con una excepcion, todos los Estados miembros notificaron que
habian detectado casos de irregularidades o fraude. En todos esos casos, el Estado
miembro afectado llevd a cabo una investigacion. Esto condujo a acciones legales para
recuperar los fondos utilizados indebidamente en trece Estados miembros?'®. Si la
Comision tiene serias dudas sobre el uso de los fondos del instrumento SURE por parte
de los Estados miembros, tiene la opcidn de llevar a cabo investigaciones. En
septiembre de 2022, la Comisién no habia iniciado ninguna investigacion porque no
tenia constancia de casos graves de irregularidades o fraude con respecto a sus propias
responsabilidades en virtud de la legislacidon, tal y como se establece en el apartado
anterior. El uso de préstamos quiere decir que las posibles irregularidades en los
regimenes nacionales limitan el riesgo financiero para el presupuesto de la UE. Sin
embargo, sigue existiendo un riesgo para la reputacion para la UE si las medidas que
reciben apoyo financiero del presupuesto de la UE son percibidas como proclives al
fraude.

Examinamos si el instrumento SURE cumplid su objetivo general de financiar los
regimenes nacionales concebidos para apoyar a los trabajadores en los Estados
miembros durante la crisis y mitigar los riesgos de desempleo. La concepcién del
instrumento no hace posible identificar su impacto por separado en estos regimenes.
Analizamos datos de Eurostat y Eurofound, asi como informacién de la Comision y un
estudio comparativo del FMI.

Una de las principales maneras en que los gobiernos nacionales trataron de
luchar contra un potencial aumento del desempleo fue a través del uso de regimenes
de mantenimiento del empleo, que podian optar a financiacién del instrumento SURE
(véase el recuadro 3). Estos regimenes, junto con medidas similares, permitieron a los
empleadores que experimentaron descensos temporales de la demanda o de la
produccién (en particular durante las fases de confinamiento de la pandemia) reducir

16 SURE tras 18 meses: tercer informe semestral, COM(2022) 128.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52022DC0128&from=ES
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las horas de sus trabajadores en vez de despedirlos. De este modo, los trabajadores
por cuenta ajena pudieron mantener su empleo y sus niveles de ingresos.

Recuadro 3

El uso de regimenes de mantenimiento del empleo durante la
pandemia

Los presupuestos de los regimenes de mantenimiento del empleo en la UE
durante la pandemia no tuvieron precedentes. Segun datos de Eurofound, entre
marzo y septiembre de 2020, mas de 40 millones de trabajadores y casi cuatro
millones de empleadores en la UE utilizaron los regimenes y las medidas de
proteccion del empleo. Esto quiere decir que mas del 20 % de la mano de obra de
la UE se beneficio de prestaciones temporales por desempleo o por reduccién del
tiempo de trabajo. En el pico de la crisis financiera y econdmica de 2009, menos
de 1,8 millones de trabajadores estuvieron protegidos por regimenes de
proteccion del empleo. El gasto en estos regimenes nacionales en la primera ola
de la pandemia fue casi diez veces superior que durante todo el periodo de Ia
crisis financiera de 2008-2010"7.

En 2021, Eurofound®® publicd un estudio en el que comparaba el impacto sobre el
desempleo tras la crisis financiera de 2008 y la crisis del COVID-19. En el estudio se
observé que el aumento de las tasas de desempleo en el primer afio de la crisis del
COVID-19 en los Estados miembros que se beneficiaron del instrumento SURE fue
menor que durante la crisis financiera de 2008-2010. Aunque la pandemia provocé una
fuerte caida de la actividad econdmica, esto no se tradujo en una reduccién
equivalente de las tasas de empleo, que fue relativamente baja. Aunque la caida del
producto interior bruto se correspondié con una reduccidn significativa de las horas
trabajadas, no se produjo un gran aumento del desempleo'?. Segin Eurofound, entre
el segundo trimestre de 2019 y el segundo trimestre de 2020, aunque la proporcién de
trabajadores por cuenta ajena contratados pero que no estaban trabajando ascendio
al 17 %, el empleo en la UE se redujo en tan solo un 2,4 %.

17 COVID-19: Implications for employment and working life, COVID-19 series, Eurofound,
Oficina de Publicaciones de la Unién Europea, Luxemburgo, 2021.

18 Monitoring convergence in the European Union: Looking backwards to move forward -

Upward convergence through crises, Eurofound, Challenges and prospects in the EU series,
2021.

19 Commission report on labour market and wage developments in Europe, diciembre
de 2021, p. 45.


https://www.eurofound.europa.eu/publications/report/2021/covid-19-implications-for-employment-and-working-life
https://www.eurofound.europa.eu/publications/report/2021/covid-19-implications-for-employment-and-working-life
https://www.eurofound.europa.eu/publications/flagship-report/2021/monitoring-convergence-in-the-european-union-looking-backwards-to-move-forward-upward-convergence
https://www.eurofound.europa.eu/publications/flagship-report/2021/monitoring-convergence-in-the-european-union-looking-backwards-to-move-forward-upward-convergence
https://www.eurofound.europa.eu/publications/flagship-report/2021/monitoring-convergence-in-the-european-union-looking-backwards-to-move-forward-upward-convergence
https://www.eurofound.europa.eu/publications/flagship-report/2021/monitoring-convergence-in-the-european-union-looking-backwards-to-move-forward-upward-convergence
https://ec.europa.eu/social/main.jsp?catId=89&furtherNews=yes&newsId=10122&langId=en
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El enfoque de la UE se puede comparar con el de los Estados Unidos. Segun un
estudio del IMF de 2022%°, en los Estados Unidos, el incremento del desempleo
provocado por el COVID-19 se debié en gran medida a los trabajadores despedidos
temporalmente: en el segundo trimestre de 2020, los trabajadores que habian sido
despedidos de forma temporal ascendian a mas del 70 % de los nuevos desempleados.
Alo largo de todo 2020, el empleo en los Estados Unidos descendié en un 6,2 % y la
tasa de desempleo aumenté en 4,4 puntos porcentuales en comparacién conel 1,4 %y
el 0,4 % respectivamente en la UE.

Evaluamos si la Comision habia desarrollado un marco sélido para el seguimiento
de la aplicacién del instrumento y la informacién al respecto. Para ello analizamos los
procesos de seguimiento de la Comisién, desde la recogida de datos de los Estados
miembros hasta la publicacion de los informes semestrales sobre el uso de la
asistencia financiera. Evaluamos asimismo si la Comision ha previsto una evaluacién
del instrumento con arreglo a sus normas internas.

Los requisitos de seguimiento e informacion se centran en el uso de la
asistencia financiera mas que en los resultados conseguidos

Los requisitos de seguimiento e informacién para la Comisién y los Estados
miembros en el Reglamento SURE se centran principalmente en el uso de la asistencia
financiera y en los resultados, y no en los logros conseguidos debidos a los regimenes
nacionales de mantenimiento del empleo apoyados por el instrumento.

El seguimiento financiero de la Comision, ademas de comprobar si las medidas
notificadas se ajustaban a las adoptadas por la Decisidén de Ejecucién del Consejo, se
centré en el modo en que se empleaba el préstamo y en el gasto total de las medidas
financiadas por el instrumento. Esto permitié que la Comision entablara de manera
proactiva debates con las autoridades nacionales en los casos en los que se producia

20 Furopean Labor Markets and the COVID-19 Pandemic: Fallout and the Path Ahead, Fondo
Monetario Internacional, marzo de 2022.


https://www.imf.org/en/Publications/Departmental-Papers-Policy-Papers/Issues/2022/03/02/European-Labor-Markets-and-the-COVID-19-Pandemic-Fallout-and-the-Path-Ahead-512327
https://www.imf.org/en/Publications/Departmental-Papers-Policy-Papers/Issues/2022/03/02/European-Labor-Markets-and-the-COVID-19-Pandemic-Fallout-and-the-Path-Ahead-512327
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una absorcion de los fondos del instrumento SURE menor de lo previsto (véase el
apartado 40).

La Comision estima que, en los diecinueve Estados miembros que emplearon el
instrumento, el instrumento presté apoyo a unos 31,5 millones de personasy a
2,5 millones de empresas en 2020. Los Estados miembros en los que mas personas
recibieron ayudas fueron Italia (10,8 millones), Espafia (5,7 millones) y Polonia
(3,6 millones). En otros cinco Estados miembros mas de un millén de personas se
beneficiaron de las ayudas: Grecia, Chequia, Bélgica, Portugal y Rumania. En agosto
de 2022, la Comisidn estimd que, en 2021, aproximadamente nueve millones de
personas se beneficiaron de regimenes de mantenimiento del empleo financiados por
el instrumento SURE??,

Sin embargo, los datos notificados por los Estados miembros sobre los resultados,
como el nimero de trabajadores por cuenta ajena y de empresas abarcados, se
basaban generalmente en estimaciones, no siempre eran exhaustivos (como se
notificd en los informes semestrales del instrumento SURE), y, en algunos casos,
variaban significativamente. Estos datos constituyeron la base de los informes
presentados por la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo (véase el recuadro 4).

Recuadro 4

Ejemplos de limitaciones en los datos de seguimiento

Con respecto a los datos notificados por los Estados miembros, sobre la base de la
informacidn proporcionada por los informes semestrales del instrumento SURE,
observamos lo siguiente:

— variaciones en los datos notificados por varios Estados miembros a lo largo de
tiempo;

— solapamientos entre el nUmero de beneficiarios del apoyo en las diferentes
medidas;

— con respecto a 2020, cuatro Estados miembros no notificaron la cobertura
sectorial del instrumento SURE, y dos no notificaron el tamario de las
empresas que se beneficiaron del apoyo;

— con respecto a 2021, un Estado miembro no notificéd ni los trabajadores
cubiertos por el instrumento SURE, ni las empresas que recibieron su apoyo.

21 SURE: Two Years On: fourth bi-annual report, COM(2022) 483.


https://economy-finance.ec.europa.eu/system/files/2022-09/Fourth-report-on-the-implementation-of-SURE.pdf

31

Posteriormente, los Estados miembros fueron proporcionando mas datos. Sin
embargo, esta mayor disponibilidad de datos también condujo a variaciones
significativas entre los datos notificados en distintos informes semestrales. Por
ejemplo, la cifra sefalada de personas que se beneficiaron del apoyo en 2021 fue,
respectivamente, de 5 millones, de 3 millones y de 9 millones en el segundo, tercery
cuarto informes semestrales.

Los controles de la Comisidn de los datos de resultados notificados por los
Estados miembros fueron limitados y se centraron en la coherencia general con los
datos presentados anteriormente, asi como en el coste de las medidas utilizando
distintas fuentes de datos sobre el mercado de trabajo (por ejemplo, Eurostat). Solo
abarcaban una evaluacién sobre la plausibilidad de la informacién facilitada por los
Estados miembros sobre el nimero de beneficiarios de los fondos del instrumento
SURE (en cuanto a trabajadores por cuenta ajena, por cuenta propia o empresas, y por
sector).

Ademas, los Estados miembros proporcionaban generalmente la informacion de
manera agregada. La falta de datos detallados sobre las realizaciones y los resultados
de los regimenes nacionales de mantenimiento del empleo significa que no es posible
identificar a los beneficiarios principales de las medidas nacionales financiadas por el
instrumento SURE??. Si bien el COVID-19 provocd una gran conmocion en el mercado
de trabajo, no tuvo el mismo impacto en todos los sectores, empresas y grupos de
trabajadores. Los trabajadores por cuenta ajena con trabajos menos seguros, los
trabajadores por cuenta propia y la mano de obra vulnerable (mujeres, trabajadores
de edad avanzada, no nativos, con discapacidad y con menor nivel educativo) tenian
mas probabilidades de verse afectados por las medidas de distanciamiento social y
otras restricciones que afectan gravemente a sus perspectivas laborales?3.

La Comision no solicitd ningun dato a los Estados miembros sobre lo que se habia
logrado con las medidas relacionadas con la salud debido a que habian tenido un
alcance y objetivos muy diferentes (véanse los apartados 41 a 43). Estas medidas
pueden financiarse a través de una serie de instrumentos de financiacién nacionales y
de la UE y suelen aplicarse generalmente de manera descentralizada por gran numero
de autoridades y organismos diferentes, con el consiguiente riesgo de doble
financiacion. En total, las medidas relacionadas con la salud ascienden

22 COVID-19:Implicaciones para el empleo y la vida laboral, serie sobre la COVID-19,
Eurofound, Oficina de Publicaciones de la Unidén Europea, Luxemburgo, 2021.

2 EU jobs at highest risk of COVID-19 social distancing, CEDEFOP, 2020.


https://www.eurofound.europa.eu/publications/report/2021/covid-19-implications-for-employment-and-working-life
https://www.eurofound.europa.eu/publications/report/2021/covid-19-implications-for-employment-and-working-life
https://www.eurofound.europa.eu/publications/report/2021/covid-19-implications-for-employment-and-working-life
https://www.cedefop.europa.eu/files/6201_en.pdf
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aproximadamente a 3 200 millones de euros del total de la dotacién financiera del
instrumento SURE, y varian significativamente en cuanto a su naturaleza y alcance.

Los informes semestrales de la Comision sobre el uso de la asistencia
financiera del instrumento SURE solo pueden proporcionar estimaciones
amplias de los resultados

Al final de septiembre de 2022, la Comisién, de acuerdo con el Reglamento??,
habia publicado cuatro informes semestrales sobre el uso de la asistencia financiera
del instrumento SURE. Estos informes sirven de base para mantener informados al
Parlamento Europeo, al Consejo y a otros interlocutores. Contienen informacién sobre
el uso de la asistencia financiera (por ejemplo, los importes que quedan por pagar,
planes de reembolso) y sobre la medida en que siguen existiendo las circunstancias
excepcionales que justifican la continuidad del instrumento SURE.

El Reglamento SURE no exige a la Comision notificar los resultados ni la eficacia
del instrumento, pero el marco de bonos sociales exige informar sobre el impacto
(véase el recuadro 1). Para cumplir este requisito, los informes semestrales también
contienen informacidn sobre los resultados logrados a través de los regimenes de
mantenimiento del empleo financiados por el instrumento SURE (véase el recuadro 5).

24 Articulo 14, apartado 1, del Reglamento (UE) n.° 2020/672.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32020R0672&from=ES

Recuadro 5

Informacion sobre los resultados del instrumento SURE

Segln la Comisidn, las medidas de apoyo politico, incluidas las apoyadas por el
instrumento SURE, impidieron efectivamente que 1,5 millones de personas se
guedaran desempleadas en 2020 en los Estados miembros beneficiarios del
instrumento?®.

Esta estimacidn se basa en un modelo econométrico normalizado que compara
datos historicos del mercado de trabajo con datos reales de los Estados miembros,
pero, como todos los modelos, es una simulacion.

Segun la Comision, esta cifra deberia interpretarse con cautela, ya que es dificil
valorar qué habria ocurrido en el mercado de trabajo si no hubiera existido el
instrumento SURE, y las tasas de empleo dependen de una amplia gama de
factores.

%5 SURE: Two Years On: fourth bi-annual report, COM(2022) 483.
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La Comision no ha evaluado el instrumento SURE

Segun el Reglamento Financiero, el «Acuerdo Interinstitucional sobre la Mejora
de la Legislacion» y las directrices para la mejora de la legislacidn, se espera que la
Comision evalle el rendimiento de los programas de la UE con respecto a su eficacia,
eficiencia, pertinencia, coherencia y valor afiadido europeo?®. Estas evaluaciones
deben evaluar de manera critica y objetiva si el instrumento de la UE era adecuado
para su finalidad y lograba sus objetivos previstos con un coste minimo basado en
pruebas fehacientes de sus logros y deficiencias?’. Asimismo, en el marco del «Plan de
Accion del Pilar Europeo de Derechos Sociales», la Comisidn se comprometié a evaluar
la experiencia del instrumento SURE?%. No obstante, el Reglamento SURE no exige
especificamente a la Comisién evaluar el rendimiento del instrumento.

En abril de 2021, la Comisién especificd que, para las iniciativas propuestas con
caracter urgente durante la pandemia de COVID-19 con respecto a las cuales no se
celebré una consulta publica ni se realizé una evaluacién del impacto, expondria «con
claridad cdmo y cuando se evaluard el acto con posterioridad»?° en un documento de
trabajo que se publicaria a mas tardar tres meses después de la propuesta legislativa.
Sin embargo, esto no se llegd a hacer en el caso de este instrumento porque el
Reglamento SURE se adoptd en mayo de 2020.

%6 Articulo 34 del Reglamento (UE, Euratom) n.2 2018/1046. Articulo 1.3 del Acuerdo
interinstitucional entre el Parlamento Europeo, el Consejo de la Unidn Europeay la
Comisidn Europea sobre la mejora de la legislacion (DO L 123 de 12.5.2016, p. 1).
SWD(2021) 305, Better Regulation Guidelines, 3.11.2021, p. 23.

%7 Comunicacién de la Comisidn, Legislar mejor: aunar fuerzas para mejorar la legislacién,

COM(2021) 219 p. 16y 17. SWD(2021) 305, Better Regulation Guidelines, 3.11.2021, p. 23.
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Plan de Accién del Pilar Europeo de Derechos Sociales 2021, pp.18.

2% Comunicacidn de la Comisidn, Legislar mejor: aunar fuerzas para mejorar la legislacién,

COM(2021) 219 pp. 13y 14.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018R1046&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016Q0512(01)&from=ES
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32016Q0512(01)&from=ES
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/swd2021_305_en.pdf
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0219&from=ES
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/swd2021_305_en.pdf
https://op.europa.eu/webpub/empl/european-pillar-of-social-rights/es/index.html
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:52021DC0219&from=ES
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Conclusiones y recomendacion

La pandemia de COVID-19 tuvo una gran repercusion sobre la economia europea,
alterd significativamente el mercado laboral y puso en peligro millones de empleos. En
conjunto, llegamos a la conclusién de que la Comisidn respondid rapidamente al
desafio de ayudar a los Estados miembros a preservar el empleo mediante el
suministro de ayudas de la UE a los Estados miembros siete meses después de la
declaracion de la pandemia, con mayor rapidez que lo habitual en los procedimientos
de financiacidon normales. El marco de gobernanza reflejaba el contexto de emergencia
y el Instrumento Europeo de Apoyo Temporal para Atenuar los Riesgos de Desempleo
en una Emergencia (instrumento SURE) se concibiod para limitar el riesgo financiero
para el presupuesto de la UE. Aunque existen algunos indicios de que, desde el punto
de vista agregado, el apoyo del instrumento llegd a millones de personas, la
concepcidn del instrumento (financiacién de la UE mediante préstamos para apoyar
los regimenes nacionales) y la falta de datos exhaustivos de los Estados miembros
limita la capacidad de la Comision de valorar los resultados logrados por este
instrumento.

El instrumento SURE fue establecido y lanzado en un contexto de emergencia en
el que se aplicaban medidas restrictivas para limitar la propagacién del coronavirus y
en el que los Estados miembros se enfrentaban a un grave y repentino incremento del
gasto publico. En estas circunstancias, la Comisidn propuso un Reglamento nuevo e
innovador con la oportuna aprobacion del Consejo solo dos meses después de la
declaracion de la pandemia del COVID-19. Diecinueve Estados miembros, la mayoria,
decidieron utilizar el instrumento, y mas de la mitad del total de 100 000 millones de
euros de las ayudas se dirigieron a Italia y a Espafa. El apoyo del instrumento SURE
permitio a los Estados miembros crear o ampliar sus regimenes de mantenimiento del
empleo. En general se crearon nuevos regimenes de mantenimiento del empleo en
Estados miembros orientales de la UE, pero, debido a que cada mercado laboral tenia
unas circunstancias muy distintas, los enfoques adoptados en toda la UE fueron
también bastante distintos. La Comisidon estimd que los Estados miembros con una
calificacién crediticia inferior a la de la UE ahorraron en conjunto unos 8 500 millones
de euros en intereses con respecto a lo que habrian pagado si hubieran contraido
préstamos por si mismos (véanse los apartados 17 a 26).

La estructura del instrumento SURE era novedosa y limitaba el riesgo para el
presupuesto de la UE. La financiacidn se basa en préstamos, no en subvenciones, y
todos los Estados miembros (incluidos los que decidieron no utilizar el instrumento
SURE) han ofrecido garantias irrevocables a primer requerimiento de hasta el 25 % de
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todos los préstamos pagados en el marco del instrumento, que seran reembolsadas
antes de 2050. Estas garantias sirven como un colchdn para proteger el presupuesto
de la UE, ya que, en caso de impago, se reclamarian antes que los recursos propios de
la Comision. Ademas, existen requisitos prudenciales para mitigar la exposicién anual
por Estado miembro. En general, ha habido una fuerte demanda de préstamos del
instrumento SURE, y en agosto de 2022 se habian desembolsado casi 92 000 millones
de euros (véanse los apartados 27 a 31).

El SURE es un instrumento de respuesta a la crisis en el que el desembolso rapido
de fondos es una prioridad. Los procedimientos de la Comisidén en este instrumento
eran mas sencillos que en las intervenciones normales de la Comisidn. Por ejemplo, el
Reglamento SURE es corto en extensién pero amplio con respecto a las condiciones de
admisibilidad y de activacion, deja un margen de maniobra considerable a los Estados
miembros para decidir a donde orientar la financiacion de la UE. Como consecuencia,
la Comision no controlaba si las medidas nacionales apoyadas por el instrumento SURE
eran eficaces en relacion con su coste o si complementaban a otros regimenes. La
ampliacion del alcance del instrumento SURE para financiar medidas relacionadas con
la salud ha disminuido su anterior foco en el empleo. En ultima instancia, la Comisidn,
apoyada por el Consejo, acepté que tres de los diecinueve Estados miembros utilizaran
mas del 15 % de sus préstamos del instrumento SURE en medidas relacionadas con la
salud (véanse los apartados 32 a 43).

La Comision desembolsé la financiacion a los Estados miembros con rapidez: la
mayoria de ellos recibieron su primer desembolso transcurrido menos de un mes
desde su solicitud. Los regimenes de mantenimiento del empleo se prestan a uso
indebido, y el Reglamento SURE exige que los acuerdos de préstamo con Estados
miembros contengan disposiciones relativas a los sistemas de control y auditoria con
objeto de minimizar el riesgo de fraude e irregularidades. La Comisidn lanzé una
encuesta ad hoc sobre los sistemas de control y auditoria en los Estados miembros al
principio de 2022, cuando la mayor parte de los fondos ya habian sido desembolsados.
Todos los Estados miembros salvo uno notificaron casos de irregularidades y presunto
fraude, lo que condujo a la recuperacién de los fondos utilizados indebidamente en
trece Estados miembros. En septiembre de 2022, la Comisidén no habia iniciado
investigaciones especificas a este respecto por no tener constancia de irregularidades
o fraudes importantes con respecto a sus responsabilidades en virtud de la legislacién
(véanse los apartados 44 a 47).

Desde el punto de vista agregado, existen indicios de que el instrumento SURE
llegd a millones de trabajadores por cuenta ajena y por cuenta propia durante el
periodo mas grave de la crisis y, junto con otras medidas de apoyo a las politicas,
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contribuyo a mitigar los riesgos de desempleo. No obstante, la concepcidn del
instrumento no permite identificar por separado su impacto en términos de
realizaciones y resultados en los regimenes nacionales. Como consecuencia, la
Comision no puede evaluar los resultados del instrumento SURE en cada Estado
miembro. Por ejemplo, la falta de datos exhaustivos de los Estados miembros significa
gue no se puede evaluar plenamente el nimero de personas y empresas beneficiarias
del instrumento SURE, es decir, la potencial contribucion del instrumento a la
mitigacion de los riesgos de desempleo. Por otro lado, existen pocos datos de
seguimiento sobre las medidas relacionadas con la salud debido a que tenian un
alcance y unos objetivos muy distintos. Con arreglo al Reglamento SURE, no es
obligatorio realizar una evaluacién (véanse los apartados 48 a 64).

A fin de extraer ensefianzas para futuros instrumentos de emergencia, y de acuerdo
con su compromiso en el Plan de Accion del Pilar Europeo de Derechos Sociales, la
Comision deberia evaluar la experiencia del instrumento SURE. Esta evaluacién deberia
examinar: hasta qué punto el instrumento SURE y las medidas nacionales apoyadas por
él aportaron valor afiadido (en todos los objetivos del instrumento, incluidas las
medidas relacionadas con la salud); si el instrumento complementé a las medidas
nacionales y cdmo lo hizo, y si su marco minimizé eficazmente el riesgo de
irregularidades y fraude, teniendo en cuenta los casos notificados por los Estados
miembros.

Fecha de aplicacidn prevista: al final del tercer trimestre de 2024.

El presente informe ha sido aprobado por la Sala Il, presidida por
Annemie Turtelboom, Miembro del Tribunal de Cuentas, en Luxemburgo, en su
reunién de 9 de noviembre de 2022.

Por el Tribunal de Cuentas

Tony Murphy
Presidente
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Siglas y acronimos
CEPS: Centro de Estudios Politicos Europeos

DG Asuntos Econémicos y Financieros: Direcciéon General de Asuntos Econdmicos y
Financieros

DG Empleo, Asuntos Sociales e Inclusion: Direccién General de Empleo, Asuntos
Sociales e Inclusién

DG Presupuestos: Direcciéon General de Presupuestos
Eurofound: Fundacién Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo

Instrumento SURE: Instrumento Europeo de Apoyo Temporal para Atenuar los Riesgos
de Desempleo en una Emergencia
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Glosario

Eurofound: Fundacién Europea para la Mejora de las Condiciones de Vida y de Trabajo.
Agencia de la UE que proporciona informacién, asesoramiento y experiencia en el
ambito de la politica social de la UE basandose en informacion comparativa,
investigacion y analisis.

Medidas relacionadas con la salud: Medidas destinadas a reducir los riesgos
profesionales y garantizar la proteccidén de los trabajadores por cuenta ajena y de los
autéonomos en el lugar de trabajo y, cuando proceda, otras medidas relacionadas con
la salud.

Medidas similares a los regimenes de reduccion del tiempo de trabajo: Medidas del
mercado laboral distintas de los regimenes de reduccidn del tiempo de trabajo que
protegen el empleo a través de las subvenciones de ayuda a la renta para los
trabajadores por cuenta ajena y por cuenta propia.

Régimen de reduccion del tiempo de trabajo: Programa publico que, en determinadas
circunstancias, permite a las empresas que atraviesan dificultades econdmicas reducir
temporalmente las horas trabajadas por sus empleados, los cuales reciben ayudas
publicas a la renta por las horas no trabajadas.



Respuestas de la Comision

https://www.eca.europa.eu/es/Pages/Docltem.aspx?did=62745

Cronologia

https://www.eca.europa.eu/es/Pages/Docltem.aspx?did=62745
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Equipo de auditoria

En los informes especiales del Tribunal de Cuentas Europeo se exponen los resultados
de sus auditorias de las politicas y programas de la UE o de cuestiones relacionadas
con la gestion de dmbitos presupuestarios especificos. El Tribunal de Cuentas Europeo
selecciona y concibe estas tareas de auditoria con el fin de que tengan la maxima
repercusién teniendo en cuenta los riesgos relativos al rendimiento o a la
conformidad, el nivel de ingresos y de gastos correspondiente, las futuras
modificaciones y el interés politico y publico.

Esta auditoria de gestiéon fue realizada por la Sala Il (Inversidn para la cohesidn, el
crecimiento y la inclusién), presidida por Annemie Turtelboom, Miembro del Tribunal.
La auditoria fue dirigida por lliana Ilvanova, Miembro del Tribunal de Cuentas Europeo,
con la asistencia de James Verity, jefe de Gabinete, e Ivan Genchev, agregado de
Gabinete; Pietro Puricella, gerente principal; Jussi Bright, jefe de tarea, y

Fernando Pascual Gil, Andras Augustin Feher, Zeljko Mimica y Cristina-loana Jianu,
auditores.

De izquierda a derecha: Fernando Pascual Gil, James Verity, Jussi Bright, Iliana lvanova,

Ivan Genchev, Pietro Puricella y Zeljko Mimica.
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El impacto econdmico de la pandemia de COVID-19 puso en
peligro millones de puestos de trabajo. Ante esta situacion, la UE
establecioé un instrumento temporal: el instrumento SURE
(Instrumento Europeo de Apoyo Temporal para Atenuar los
Riesgos de Desempleo en una Emergencia). Este instrumento
proporcioné hasta 100 000 millones de euros en préstamos a los
Estados miembros en condiciones favorables para los regimenes
de mantenimiento del empleo nuevos o para la ampliacion de los
existentes. Concluimos que la Comision reaccioné rapidamente
ante el desafio, lo que reflejo el contexto de emergencia. Aunque
existen indicios de que la financiacién del instrumento SURE llegé
a millones de personas, la falta de datos exhaustivos de los
Estados miembros limita la capacidad de la Comision de valorar
cuantos puestos de trabajo se mantuvieron. Recomendamos que
la Comisidn evalte la experiencia del instrumento SURE para
extraer lecciones para futuras crisis.

Informe Especial del Tribunal de Cuentas Europeo con arreglo al
articulo 287, apartado 4, segundo parrafo, del TFUE.
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