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1. Introduccién

La Comisién Europea esta realizando una reflexion sobre el tipo de presupuesto necesario
para la Europa del futuro'. Un gasto correcto y eficiente del presupuesto de la Unién, también
en los Estados miembros, es un elemento clave para fomentar la confianza de los ciudadanos
de la UE y potenciar la fuerza y el valor afiadido del proyecto europeo. El programa Hércules
encaja en dichas prioridades ya que esta especificamente destinado a la proteccion de los
intereses financieros de la UE.

El actual programa Hércules Ill, administrado en la Comision Europea por la Oficina
Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF), se establecio por el Reglamento n.° 250/2014 del
Parlamento Europeo y del Consejo’ («el Reglamento»). El objetivo general del programa es
«proteger los intereses financieros de la Unién, mejorando asi la competitividad de la
economia de la Unién y garantizando la proteccién del dinero de los contribuyentes»®,
mientras que el objetivo especifico es «prevenir y combatir el fraude, la corrupcion y
cualesquiera otras actividades ilegales que afecten a los intereses financieros de la Unién»”.

El Reglamento exige que la Comisién lleve a cabo una evaluacion intermedia del programa
[articulo 13, apartado 2, letra a)]. Los servicios de la Comision prepararon un documento de
trabajo sobre la evaluacién intermedia del programa Hércules 111 que incluye las conclusiones
detalladas de la evaluacion. Dado que el Reglamento exige una evaluacion independiente, el
documento de trabajo de los servicios de la Comision contd con el apoyo de un estudio
realizado por un contratista externo. Las conclusiones detalladas de la evaluacion y la
metodologia utilizada se describen en el documento de trabajo de los servicios de la
Comision.

A la vista de los requisitos del articulo 13 del Reglamento y del programa «Legislar mejor»
de la Comision, la evaluacion analiza seis areas: pertinencia de todos los objetivos del
programa; coherencia interna y externa del programa respecto de otras intervenciones de la
UE; eficacia en la consecucion de sus objetivos y resultados previstos; eficiencia en el uso de
recursos; valor anadido de la UE que aporta el programa; y sostenibilidad, es decir, los
efectos—tras su finalizacibn— de las acciones del programa Hércules Il1l. La evaluacion
también se refiere a la contribucion del programa a las prioridades de la Union en términos de
crecimiento inteligente, sostenible e integrador.

La evaluacion abarca la primera mitad del periodo de duracion de siete afios del programa
Hércules 111, desde el 1 de enero de 2014 (fecha en la que el Reglamento entrd en vigor) hasta
junio de 2017.

! Comision Europea, Documento de Reflexion sobre el futuro de las finanzas de la UE, COM(2017) 358,
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2. Elementos clave del programa Hércules 111

La dotacion presupuestaria del programa Hércules 111 asciende a 104,9 millones EUR para el
periodo 2014-2020. Los beneficiarios admisibles® del programa son las administraciones
nacionales o regionales de los Estados miembros y organismos de investigacién, asi como los
institutos de ensefianza y entidades sin animo de lucro.

El programa se ejecuta en ciclos anuales de conformidad con los programas de trabajo
adoptados por la Comisién. Hércules Il proporciona apoyo financiero a i) iniciativas de
asistencia técnica (como minimo el 70 % del presupuesto del programa) como la adquisicion
de equipos técnicos y herramientas de tecnologia de la informacidn, la promocion de la
cooperacion transfronteriza y el apoyo a las operaciones conjuntas, los intercambios de
personal y el desarrollo y acceso de los Estados miembros y OLAF a las bases de datos, ii)
acciones de formacion (como méaximo el 25 % del presupuesto del programa) como
conferencias 0 seminarios que garanticen un intercambio transfronterizo de experiencias y
buenas préacticas, formacion en criminalistica digital y el desarrollo de actividades y estudios
de investigacion de alto nivel, asi como iii) cualquier otra accion comprendida en el &mbito
del programa (sin exceder el 5 % del presupuesto). El programa presta apoyo financiero en
forma de subvenciones, contratacion publica y reembolso de los gastos en que incurran los
participantes en las actividades.

3. Metodologia de la evaluacion intermedia

Para llevar a cabo la evaluacion intermedia, los servicios de la Comision se basaron
principalmente en el estudio del contratista externo, asi como en la evaluacion de impacto
realizada durante la propuesta legislativa del programa, la evaluacion del anterior programa
Hércules por parte de la Comision, los programas de trabajo anuales del programa Hércules
I11'y los panoramas anuales sobre la ejecucion del mismo que prepara la Comisién y que se
adjuntanGaI informe anual de la Comision sobre la proteccion de los intereses financieros de
la Union”.

Los trabajos de la evaluacién intermedia empezaron en junio de 2016. Se cred un grupo
director interservicios (ISSG, por sus siglas en ingles) de los servicios de la Comision para
apoyar el proceso de evaluacion. Este reviso la hoja de ruta, el mandato del contrato externo y
los informes relativos al inicio y la culminacion del trabajo de campo. ElI ISSG también
estuvo estrechamente implicado en la preparacion del documento de trabajo de los servicios
de la Comision.

La evaluacion intermedia abarca las intervenciones financiadas con cargo al programa
Hércules 111, asi como las actividades preparatorias y de ejecucion para dichas intervenciones
llevadas a cabo por las partes interesadas. También abarca aquellas solicitudes de subvencién
presentadas por posibles beneficiarios que no se tuvieron en cuenta.

El estudio externo se basé en fuentes de datos primarios para contestar a las preguntas de la
evaluacion recopiladas mediante i) entrevistas a funcionarios nacionales y de la UE, asi como
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a beneficiarios de acciones financiadas con cargo al programa y ii) encuestas en linea a
beneficiarios, solicitantes no seleccionados, participantes en eventos financiados con cargo al
programa, asi como usuarios de los servicios adquiridos con cargo al programa. También se
utilizaron datos secundarios, como fuentes accesibles al publico (p. ej. los programas de
trabajo anuales del programa Hércules 1l1), las solicitudes de subvencion presentadas,
contratos y subvenciones adjudicadas, asi como informes finales presentados por los
beneficiarios.

La programacion del estudio externo implicaba algunas limitaciones principalmente
relacionadas con el ciclo de vida normal del programa. Estas se reflejaron en los instrumentos
que pudo utilizar el evaluador externo, el cual tuvo que basarse, en gran medida, en las
opiniones expresadas por los beneficiarios, solicitantes, participantes y personal de la
Comisidn. Esto se debe a que, en el momento en que tuvieron lugar la recogida de datos y las
entrevistas, a saber, en su mayor parte en 2017, el numero de resultados disponible era
relativamente reducido’. Esta limitacién afectd especialmente a las acciones de asistencia
técnica. No obstante, los resultados del estudio externo se consideran suficientemente solidos,
ya que los entrevistados representarian una parte importante de las partes interesadas del
programa.

4. Principales conclusiones de la evaluacion intermedia

Los factores que sirvieron de base a la propuesta de la Comision para el programa Hércules
I11 siguen estando presentes, en particular la existencia de fraude que afecta a los intereses
financieros de la UE. En este contexto, el estudio externo demostrd que tanto los objetivos
especificos y operativos del programa, como las actividades con cargo al mismo, siguen
siendo pertinentes. Los beneficiarios entrevistados consideran pertinentes las acciones
subvencionadas de asistencia técnica y formacion. Unas pocas acciones especificas, como la
adquisicion de servicios de almacenaje y destruccion de cigarrillos incautados y otras
mercancias falsificadas, o la financiacion de publicaciones cientificas, se consideraron menos
pertinentes para el cumplimiento de sus objetivos en lo que se refiere a la proteccion de los
intereses financieros de la UE. Esta conclusion se explica en gran medida porque dichas
acciones tienen como objetivo un grupo mas reducido de posibles participantes y, por tanto,
la gran mayoria de participantes no aprecia su pertinencia.

Algunos beneficiarios sugirieron algunas ideas sobre posibles objetivos operativos
adicionales que mejorarian la pertinencia del programa, en particular en las areas de
cooperacion transfronteriza entre Estados miembros y con socios no pertenecientes a la UE,
asi como en los avances tecnoldgicos. En el marco del estudio externo no se comprob6 en
qué medida las partes interesadas compartian estas ideas, por lo que su valor es limitado. Sin
embargo, son coherentes con la experiencia de la Comisién adquirida con la ejecucion del
programa y la direccion hacia la que ha empezado a dirigirlo en los ultimos afios.

La evaluacion demostré que la coherencia interna y externa del programa esta garantizada.
El estudio externo constato que la coherencia interna estd principalmente garantizada por la
asignacion presupuestaria para el periodo 2014-2020 de las distintas categorias de acciones.
Ademas, durante la fase de seleccion, la Comision examina las solicitudes con el objetivo
adicional de prevenir superposiciones y repeticiones. La coherencia externa con otros

Los primeros resultados se recibieron a mediados de 2016.



programas de gasto de la Comisién se garantiza mediante los mecanismos internos de
consulta de la propia Comision, en particular en las fases de elaboracion del programa de
trabajo anual y de seleccion de las solicitudes de subvencion, teniendo en cuenta
fundamentalmente los objetivos, tipos de actividades, participantes y beneficiarios tal y como
se definen en los actos juridicos que establecen los distintos programas de gasto. Estos
mecanismos internos de consulta permiten evitar duplicidades y superposiciones con otros
programas de la Comision (p. ej. el programa Aduana o los programas de Seguridad Interior),
asi como el fortalecimiento de las sinergias existentes y la identificacion de otras nuevas.

La evaluacion constatd que el programa ha resultado eficaz. EI programa financio acciones
que, por su naturaleza (p. ej. la financiacién de escéneres para la deteccién de bienes de
contrabando, o la financiacion de formacién en criminalistica digital para los servicios
nacionales a cargo de la investigacion de casos relacionados con los intereses financieros de
la UE) contribuyen claramente a la proteccion de los intereses financieros de la UE.

En cuanto a las actividades de formacidn, el estudio externo concluye, sobre la base de los
informes finales de las acciones y encuestas a los beneficiarios, que han dado resultados que,
en su mayoria, estan en consonancia con los resultados esperados. Sin embargo, se constatd
que solo unas cuantas acciones conllevaban intercambios de personal entre administraciones
nacionales, y pocas acciones conllevaban participacion internacional.

En cuanto a la asistencia técnica, la programacion de la evaluacion (a saber, al inicio de la
vida del programa) supuso un reto para seguir justificando la conclusion anterior de que el
programa es eficaz.

Entre los multiples factores externos que interfieren en la consecucion de los objetivos del
programa, la habilidad con la que los defraudadores «se adaptan rapidamente a las nuevas
circunstancias a nivel de la UE, acttan a nivel internacional y se aprovechan de los puntos
débiles» se consideré como la més importante. Dichos factores externos tienden a dafiar los
intereses financieros de la UE y requieren esfuerzos continuos por parte de las autoridades
nacionales para combatir y prevenir el fraude. Estos esfuerzos se apoyan, en la medida de lo
posible, mediante acciones del programa Heércules I1I.

La evaluacion demostro la eficiencia general del programa respecto a las acciones de
formacion y las actividades de asistencia técnica. En concreto, el proceso de solicitud no
parece ser demasiado complejo para la gran mayoria de las partes interesadas del programa.
Algunos solicitantes sugirieron reducir la carga generada por los procesos de solicitud e
informacion mediante, por ejemplo, una reduccion de la cantidad de informacion solicitada, o
aumentando el uso de herramientas de TI en el proceso de solicitud. La mayoria de estas
sugerencias se estan examinando ya que, en 2017, la Comision empez6 a utilizar un sistema
de gestion electronica para la presentacion, procesamiento y gestion de solicitudes de
subvencion en el marco del programa. Las mejoras introducidas por el sistema de gestion
electronica incluyen, por ejemplo, la digitalizacién de todo el proceso de solicitud y la
introduccion del uso de firmas digitales. Se espera que el sistema electronico mitigue
notablemente la carga administrativa, el tiempo y los recursos destinados, en particular, a las
solicitudes.

La evaluacion demostro el valor afiadido de la UE que aporta el programa. Las partes
interesadas reconocieron, casi unanimemente, el valor afiadido del programa y su importante
contribucion a la generacion de beneficios. La mayoria de las partes interesadas tambien



consideraron que los beneficios derivados del programa no se materializarian sin la
financiacion del programa Hércules Il o de un fondo similar de la UE. Las acciones
permitieron una mejor proteccion de las fronteras exteriores de la Union. El programa
constituye un facilitador de la cooperacion transfronteriza y, en particular, del intercambio
transfronterizo de informacion y buenas practicas. La evaluacion también mostré que los
requisitos de transparencia e informacion del programa contribuyen a la mejora de la
planificacion, seguimiento y normas de calidad de los beneficiarios, asi como a la calidad de
la gestidn financiera en general de los mismos.

La evaluacién concluyé que el programa es sostenible. Existe un consenso entre los
beneficiarios de que las acciones financiadas con cargo al programa seguiran generando
beneficios, incluso tras su finalizacion. Esto fue especialmente importante para las acciones
de asistencia técnica en las que el despliegue de equipos continuara produciendo resultados
mas alla de la fecha de vencimiento de la accion. Esta conclusion también era aplicable a las
acciones de formacién, aspecto sobre el que los beneficiarios mostraron una respuesta
generalmente positiva en cuanto al efecto a largo plazo del trabajo en red y el intercambio de
informacion y mejores practicas. Sin embargo, un numero considerable de beneficiarios
sefialé que suspenderia las actividades financiadas con cargo al programa si este concluyera.
Esta conclusion sugiere que la suspension del programa afectaria a la proteccion global de los
intereses financieros de la Union.

La evaluacion constatd que la contribucion del programa Hércules 11 al crecimiento
inteligente, sostenible e integrador exigida por la Estrategia Europa 2020 es indirecta. En
cuanto a los ingresos, contribuye a garantizar los recursos financieros necesarios para las
iniciativas adoptadas para alcanzar los objetivos de la estrategia y, en cuanto a los gastos,
contribuye a garantizar que dichos recursos no se desvien a otros fines. Ademas, la mayor
proteccion de las fronteras exteriores de la UE apoyada por el programa contribuye a la
creacion de condiciones de igualdad entre las empresas de la UE y sus competidores situados
en terceros paises, lo que se considera como otro factor importante de cara a alcanzar los
objetivos de Europa 2020.

5. El camino a seguir

La evaluacién intermedia ha demostrado que el programa Hércules Il1, en su forma actual y
en esta fase de su ejecucién, ha cumplido ampliamente su cometido. Ha demostrado que
existen mecanismos pertinentes para garantizar su coherencia y ha sido efectivo y eficiente.
Hay un claro valor afadido en tener un programa de este tipo a nivel de la UE y las
actividades del programa se consideran ampliamente sostenibles.

Durante el proceso de evaluacion externo se han planteado algunas ideas sobre nuevos
objetivos y actividades para que el programa continte. Estas ideas, con el limite que supone
que el estudio externo no comprobara hasta qué punto eran compartidas por gran parte de las
partes interesadas, podrian tenerse en cuenta en la reflexion de los servicios de la Comisién
para los siguientes tres afios de vida del programa, en particular en las &reas de cooperacién
transfronteriza entre los Estados miembros, cooperacion con socios no pertenecientes a la UE
y en los nuevos avances tecnoldgicos. Estas ideas también se tendrian en cuenta en la
reflexion mas amplia sobre el apoyo a las actividades de lucha contra el fraude en el contexto
de los preparativos para el futuro marco financiero plurianual posterior a 2020.



