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RESUMEN

Transcurrido mas de la mitad del camino marcado
por la Agenda 2030 para el desarrollo sostenible
—en su triple dimensién: ambiental, econémica

y social—, el balance planteado en el «Pacto para
el futuro» de 2024 insiste en la importancia de
desarrollar la buena gobernanza a todos los niveles
e instituciones transparentes, inclusivas y eficaces
que rindan cuentas. En el presente trabajo, se trata
de plantear un reforzamiento de la contribucion
del control externo independiente en el &mbito
publico al cumplimiento del ODS 16, a través de

su incorporaciéon como objetivo transversal en

las actuaciones de este, mediante el énfasis en la
evaluacidn de la eficiencia del uso de los recursos
publicos y en la transparencia y rendicion de
cuentas efectiva. Para ello y sin perjuicio de las
fiscalizaciones especificas en relacién con los

ODS y las auditorias de sostenibilidad, se impulsa
un marco alternativo de actuacion a través de un
triple eje: eficiencia, transparencia e integridad
publica.
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ABSTRACT

More than halfway through the 2030 Agenda for
sustainable development -in its triple dimension:
environmental, economic and social-, the
assessment set out in the 2024 «Pact for the Future»
insists on the importance of developing good
governance at all levels and transparent, inclusive,
effective and accountable institutions. In this
paper, the aim is to propose a reinforcement of the
contribution of independent external control in the
public sphere to the fulfillment of SDG 16, through
its incorporation as a cross-cutting objective in the
actions of the latter, by emphasizing the evaluation
of the efficiency of the use of public resources and
effective transparency and accountability. To this
end, and without prejudice to specific audits in
relation to the SDGs and sustainability audits, an
alternative framework for action is promoted
through a three-axis approach: efficiency,
transparency and public integrity.
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1. Introduccion

«A republic, if you can keep it» (Benjamin Franklin, 1787).

«[...] succesful democracies not only breed their own support but also improve their own functioning»
(Acemoglu et al., 2023)

El afio 2024 podria definirse como el «xmomento parteaguas» de la preocupacion por la ca-
lidad institucional en nuestro contexto politico-administrativo, una suerte de toma de con-
ciencia colectiva de los efectos de las patologias asociadas a las deficiencias en los marcos
institucionales y su funcionamiento efectivo. Acemoglu, Robinson y Johnson son galardo-
nados con el Premio Nobel de Economia por sus «estudios con relacién a como se forman
las instituciones y afectan a la prosperidad» (Fundacién Premio Nobel, 2024), a través de
nociones clave como la de las «instituciones inclusivas» que sustentan sociedades abiertas,
con gobiernos responsables y que rinden cuentas, garantes de la libertad econdémica y el
respeto al Estado de Derecho y que obtienen mejores resultados que aquellos con institu-
ciones «extractivas» que privilegian a quienes detentan el poder (Frankel, 2024).

En este mismo contexto, observamos, siguiendo los indicadores globales de gobernanza' del
Banco Mundial y sus seis dimensiones clave —participacion y rendicion de cuentas, esta-
bilidad politica y ausencia de violencia, efectividad del gobierno, calidad regulatoria, Esta-
do de Derecho y control de la corrupcién— una necesidad de transitar de los planes y las
buenas intenciones, a la efectividad practica de las medidas (Cuadro 1).

En esta transicién necesaria a la mejora integral de la calidad institucional (Agnafors, 2013),
resulta obligada la referencia al horizonte estratégico que suponen la Agenda 2030 para el
Desarrollo Sostenible y los diecisiete Objetivos de Desarrollo Sostenible de las Naciones
Unidas, adoptados por 193 Estados Miembros de las Naciones Unidas en 2015.

Estructurados en cinco pilares, se configuran como una «llamada a la accion» en torno a
metas y objetivos para estimular la sostenibilidad en su triple vertiente, econdmica, social
y medioambiental.

Sin perjuicio de la interdependencia de los 169 objetivos y bajo los principios de «respon-
sabilidades comunes, pero diferenciadas», «no dejar a nadie atras» y «llegar a los mas des-
favorecidos primero» y su consideraciéon como compromisos universalmente aplicables
—con la necesaria adaptacion a los contextos de proximidad, capacidades institucionales
y de desarrollo, asi como el respeto a las prioridades y politicas locales—; el presente ana-
lisis se centra en el Pilar 5 —Paz: promover sociedades pacificas, justas e inclusivas— y el
ODS 16 —Paz, justicia e instituciones fuertes—.

De este modo, el objetivo de este andlisis serd plantear escenarios de integracidon en los trabajos
del control externo independiente —en el &mbito de las auditorias de regularidad, financieras
y operativas, y no solo las exclusivamente referidas a la preparacion o, en su caso, implementa-
cién de los ODS— de la meta 16.6 del citado ODS, a saber: «Crear a todos los niveles institucio-
nes eficaces y transparentes que rindan cuentas» y que se configuren como elementos basilares
para la sostenibilidad, en su triple vertiente: econémica, pero también social y ambiental.

1. Accesibles aqui: https:/www.worldbank.org/en/publication/worldwide-governance-indicators/interactive-data-
access
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CUADRO 1.

EVOLUCION DE ESPANA 1996-2024: INDICADORES GLOBALES DE GOBERNANZA
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2. E10ODS 16y el control externo independiente

«El objetivo general de INTOSAI es apoyar a las EFS a contribuir de forma decisiva al éxito de la Agen-
da 2030, y asi ayudar a mejorar la vida de los ciudadanos en todo el mundo» (Declaraciéon de Abu

Dhabi, INTOSAI).

En la citada Declaracion (INTOSAI 2016) la Organizacion Internacional de Entidades fisca-
lizadoras Superiores identificé la importancia de «[...] y el interés en realizar trabajos de
auditoria y revisidn sobre los ODS, basdndose para ello en cuatro enfoques diferentes, tal y
como se detalla en el Plan Estratégico», a saber:

a) Evaluar la preparacion de los gobiernos nacionales para aplicar, monitorear e informar
sobre el progreso de los ODS y posteriormente para auditar su funcionamiento y la fia-

bilidad de los datos que producen;
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b) Emprender auditorias de desempefio que examinen la economia, eficiencia y eficacia de
los programas gubernamentales clave que contribuyen a aspectos especificos de los ODS;

c) Evaluar y apoyar, segun el caso, la aplicacién del ODS 16, que se refiere en parte a insti-
tuciones transparentes, eficientes y responsables y el ODS 17, que tiene que ver con aso-
ciaciones y medios de aplicacion;

d) Ser modelos de transparencia y rendicion de cuentas en sus propias operaciones, inclui-
da la auditoria y la presentacion de informes.

Posteriormente en el Plan Estratégico 2023-2028 (INTOSAI, 2023) plantea como una de las
prioridades de la organizacion, en concreto la segunda, la de «contribuir al logro de la Agen-
da 2030 para el desarrollo sostenible».

En este sentido, debe destacarse el trabajo realizado por la Iniciativa para el Desarrollo (IDI)
de INTOSALI para reforzar el rol de las entidades de control externo y su gobernanza, asi
como la metodologia elaborada para fiscalizar los ODS y la realizacién de auditorias de
sostenibilidad (Ruiz Garcia y Gil, 2024).

Sin embargo, el enfoque de este analisis sera distinto, en el sentido de plantear la contribucion
del control externo al ODS 16 y en concreto, a la meta 16.6 por su caracter transversal, en el
business-as-usual del control externo, con caracter horizontal en el conjunto de su actuacién.

Partiendo de un enfoque integrado de gobierno no solo ad extra —en las auditorias progra-
madas para la preparacion para el cumplimiento de los ODS, o en su caso, siguiendo la me-
todologia de la OCDE (Rego Vilar, 2024a), de implementacion y distancia a los resultados
deseados de los ODS—, sino también ad intra, esto es, la incorporacién del enfoque de la
sostenibilidad en el conjunto de las actuaciones del control externo, especialmente en aque-
llos ambitos mas directamente relacionados con la mejora de la calidad institucional y la
generacion de capacidad institucional, definida como la habilidad de una organizacion pu-
blica para desemperiar una tarea de forma eficaz, eficiente y sostenible (Navarro et al., 2023).

De forma gréfica se trataria de una aproximacion a la mejora del impacto del control exter-
no en relacion con la calidad de gobierno, parafraseando al profesor Antén Costas (Jover
Gomez-Ferrer, 2023): 1a capacidad del sistema politico para tener en cuenta los efectos no
deseados a largo plazo de las medidas, a través de una triple perspectiva:

- Ejeeficiencia: Auditando la eficiencia del gasto y del ingreso publico, frente al enfoque tradi-
cional centrado en el cumplimiento de los marcos juridicos y contables, se transita a un enfo-
que integrado centrado en el rendimiento y 1a productividad, también en el ambito publico.

- Eje transparencia y buen gobierno: La configuracién de los érganos de control externo
como pilares de la integridad institucional y «organizaciones modelo a través del ejem-
plo» (ISSAI-12).

- Eje integridad: La incorporacién de la visidn estratégica de la integridad publica, mas
alla de una mera busqueda de una legitimidad externa, y centrada no solo en su configu-
racion como sistemas de cumplimiento —compliance—, sino también como sistemas de
valores —values— (Six y Lawton, 2013).
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CUADRO 2.
EL CONTROL EXTERNO Y SU CONTRIBUCION «ORDINARIA» A LA META 16.6

EJE EFICIENCIA

()

CONTROL EXTERNO
E INSTITUCIONES
EFICACES Y
TRANSPARENTES
/N :
EJE Q
TRANSPARENCIA e ( 2N ) EJE INTEGRIDAD
Y BUEN GOBIERNO 4
S—

Fuente: Elaboracién propia.

Y todo ello a través del enfoque de integracion de los ODS, en concreto del ODS 16, en
todas las actividades del control externo, sin perjuicio de su contribucion directa efectua-
da por éstos al seguimiento y revision de la preparacion para su cumplimiento; auditorias
de implementacion; la contribucién a las Revisiones Nacionales Voluntarias y la auditoria
de éstas, asi como su actuacion como facilitadores de la participacién de las entidades
interesadas.

3. E10DS 16 y el impacto del gasto publico:
auditar la eficiencia

«La productividad no lo es todo, pero en el largo plazo lo es casi todo» (Paul Krugman, 1997).

El premio Nobel de Economia, Daniel Kahneman (2011), al teorizar sobre el papel de los ses-
gos y las limitaciones en la racionalidad del homo economicus acufié el principio WYSIATI
(«What you see is all there is») para referirse a la ilusién de certeza en cuanto a la disposicién
de toda la informacion relevante a la hora de tomar decisiones. En este sentido, al valorar
el impacto del gasto publico las deficiencias en los marcos de evaluacion, en muchas oca-
siones su inexistencia, contribuye a generar un déficit de gestién que imposibilita conocer
los efectos a largo plazo de las decisiones adoptadas (Sunstein, 2018).

A estos efectos, la meta 6 del ODS 16 al reivindicar la importancia de crear instituciones
eficaces y transparente que rindan cuentas, plantea el reto en primer lugar, de la definicién
del alcance de la eficacia en el sector publico y, en segundo lugar, siguiendo las propias
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recomendaciones de las Naciones Unidas (2014), del reconocimiento de las entidades fisca-
lizadoras en su rol de garantia de la eficiencia, la responsabilidad, la eficacia y la transpa-
rencia de la administracién publica, lo que favorece la consecucién de los objetivos y prio-
ridades nacionales e internacionales de desarrollo.

En el presente analisis se plantea la incorporacion de un ambito tradicionalmente orillado
en el xmodelo napolednico de auditoria» (Dye y Stapenhurst, 1998) como es la preocupacién
por la auditoria de la eficiencia en la gestiéon econémico-financiera del sector publico, di-
rectamente relacionada con el mandato de la meta 6 del ODS 16.

Se aboga por incorporar al modelo de auditorias operativas con enfoque evaluador (Garde,
Genaro y Lépez Herndndez, 2023), del énfasis complementario en las «ganancias de eficien-
cia del sector publico» y en el rol de las auditorias de dichas «ganancias de eficiencia». As-
pecto especialmente relevante en un contexto en el que las exigencias derivadas de las nue-
vas reglas fiscales acordadas a nivel europeo exigiran un ajuste anual equivalente al 0.64 %
del PIB en cada uno de los cuatro afios del periodo 2025-2028 (AIREF, 2024), que conlleva
la obligacién de incrementar la productividad de los recursos publicos en un entorno de
«incertezas excesivas» y en la que la planificacion y la condicionalidad pasa a ser un ele-
mento esencial de la nueva gestion publica, en el sentido de preparacidon para eventos in-
ciertos o problemas insolubles —wicked-problems —caracterizados por un alto grado de
complejidad y ambigiiedad y la implicacidon de multiples grupos de interesados con valores
y perspectivas divergentes (Hanson, 2018).

Las «ganancias o ahorros de eficiencia» se definen siguiendo a Stroobants y Bouckaert
(2012) como proyectos, actividades, procesos y/o innovaciones que generan un incremento
de la ratio entre los resultados —outputs— y los recursos —inputs— empleados en la pro-
duccidn de los resultados, en otras palabras, la reduccion de la ratio input/output. Siguien-
do a dichos autores, existen cinco grandes itinerarios, no excluyentes, para la mejora de
dicha ratio:

a) Producir el mismo resultado con menores recursos.

b) Producir mas o mejor resultado —integrando la perspectiva cualitativa en el analisis—
con los mismos recursos.

¢) Producir mas o mejor resultado con menores recursos.
d) Reducirlaratio de resultados, pero en menor medida que la ratio de recursos empleados.

e) Mejorar significativamente los resultados, con un incremento de los recursos inferior a
dicha mejora.

De este modo se trataria de incorporar este enfoque de determinacion de las ganancias
de eficiencia, cuantitativas y cualitativas, en la auditoria de la gestién econdmico-finan-
ciera y en la rendicion de cuentas efectuada en el sector publico, garantizando que, en
ningun caso, dichas ganancias se efectien a costa de la calidad de la prestacion de los
servicios publicos y desde una perspectiva integrada de gobierno, de tal suerte que no
cabe conceptuar como ganancias de eficiencia meras transferencias de cargas o costes
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intra o interinstitucionales, o meros ajustes presupuestarios en los programas de finan-
ciacién publica.

En este sentido la auditoria de las ganancias de eficiencia, que han de ser relevantes y me-
dibles, se basaria en la reconstruccion del proceso de determinaciéon y medicién de las li-
neas de base de las ganancias potenciales de eficiencia del proyecto en cuestién antes de su
implementacion —determinando las citadas lineas de base de recursos y resultados cuali-
tativos y cuantitativos— y la medicién después de su implementacién a partir de los recur-
sos empleados y los resultados de los indicadores de medicion de dichos objetivos, aislando
los factores que pueden incidir en los mismos y no estan relacionados con el proyecto, como
puede ser un evento imprevisto, proyectos complementarios o una reforma legislativa que
afecta el marco de decision.

CUADRO 3.
AUDITORIA DE LAS GANANCIAS DE EFICIENCIA

Auditoria
de metodologia
e indicadores
empleados

01

Auditoria de los
procesos de informacion

Revision de

las ganancias .

de eficiencia y control de garantia
reportadas de la calidad
del servicio

Fuente: elaboracién propia.

De no existir un proyecto de mejora de la eficiencia en el ambito especifico, el punto de
partida podria configurarse a partir de las recomendaciones del control externo en sus in-
formes de auditoria, lo que exige la garantia siguiendo, por ejemplo, la metodologia del
Tribunal de Cuentas Europeo (2023) de su configuracién como «factibles, practicas, coste-
efectivas y sobre todo, utiles».

A estos efectos se analizara dos ejemplos practicos de estos enfoques de eficiencia en los
trabajos de los drganos de control y un estudio de caso.
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3.1. Auditorias de eficiencia de la National Audit Office (NAO)

En Reino Unido la preocupacién por la productividad del sector publico y el debate sobre
su eficiencia estd presente en la conversacién publica desde hace mds de cuatro décadas
con la creacion de la Efficiency Unit bajo la direccién de Derek Rayner. Sin embargo, se ha
tratado de un debate de extremos que ha girado desde las preocupaciones por el control del
gasto publico a la demanda de servicios publicos de mayor calidad, pero que no ha sido
habitual el abordaje conjunto de dichas «transiciones gemelas»: eficiencia y productividad
en el sector publico.

Con el objeto de superar dichas limitaciones que operan bajo la 16gica de priorizar los
recursos —inputs—, sobre los objetivos —outputs—, ya no digamos sobre los impactos
—outcomes— de los programas de intervencion publica, y sobre la base de los ejercicios
precedentes en torno a iniciativas relevantes como, por ejemplo, los sistemas de spending
reviews del Gobierno britdnico o la metodologia de mediciéon de la productividad del sector
publico de la Oficina Nacional de Estadistica del Reino Unido, el informe Barber (2017)
propone un «Marco de valor publico» con el objetivo de optimizar el proceso de transfor-
macién de los recursos publicos (pero también considerando el efecto multiplicador de la
inversion publica) en impactos para la ciudadania.

CUADRO 4.
MARCO DE VALOR PUBLICO
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from the policy
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The Four o e o o The Four

Pillars of the . . . : i
Public Value Pursuing Managing Engaging Developing pillars of the
érs:;imflf(‘t Goals Inputs Users and System Assessment
how to use Citizens Capacity ch;?/Z?g(‘J‘:(reas
fel:"'Ifjedcltril\%eI to it

€ y with criteria to
deliver « G ‘@ enable
outcomes and 2 2 B judgements
maximise llll "' against a four
value for the oint scale
taxpayer P
The funding [
that has been

| . Amber/Red

provided for Total funding !
the policy or Amber/Green
programme

Fuente: Barber, 2017.
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Se definen asi cuatro grandes pilares, centrados en primer lugar, en los objetivos en un
marco temporal de tres a cinco afios de los programas de intervencién publica; los recur-
SOS ¥ su gestion —existe una amplia experiencia en el ambito publico en el abordaje de
estos dos pilares, pero rara vez de forma conjunta e integrada—; la participacion de la
«voz» de la ciudadania en la prestacion de los servicios publicos como un elemento esen-
cial de co-disefio y co-produccion de la respuesta publica, y, finalmente, la consideracién
de la resiliencia y sostenibilidad a largo plazo de la respuesta institucional, frente a la
tentacién en el ambito publico de la vinculacion a los ciclos electorales y los resultados
inmediatos.

Es en este contexto en el que se plantean los informes en torno a la mejora de la eficiencia
del sector publico de la National Audit Office (NAO, 2021), como uno de los criterios clave,
junto a la economia y la eficacia, de las evaluaciones value for money que configuran su
mandato como institucién independiente de control del gasto publico. Eficiencia definida
en su doble vertiente de «eficiencia técnica» —desarrollar las intervenciones publicas mas
rapido, con menos recursos o a un estandar superior sin recursos adicionales y sin que sea
en detrimento de la calidad del servicio— o «asignativa» —priorizar la asignacion de recur-
sos a aquellas actividades con la mejor relacion coste-beneficio—.

Sin medicién de la productividad en el sector publico y de las ganancias de eficiencia no es
posible cumplir la meta 16.6 de crear a todos los niveles instituciones eficaces que rindan
cuentas. La aproximacién de la NAO a este enfoque se realiza a través de la incorporacién
a sus trabajos de value for money y su consolidacion en informes especificos sobre la efi-
ciencia en el sector publico y sectoriales, por ejemplo, en materia de contratacion (NAO,
2024) en torno a un triple eje:

a) Identificacion de las ganancias de eficiencia, por ejemplo, incrementar la competen-
cia en los mercados de la contratacién publica supondria una reduccién de costes de
entre 4 y 7.7 (miles de millones) de libras anuales (Evaluacién de Impacto de la Procu-
rement Bill).

b) Evaluacidn de la planificacion de dichos programas de aseguramiento de las ganancias
de eficiencia.

c) Enfasis en la mejora continua, mds alla de un enfoque de task-and-finish.

Y ello bajo la maxima de que «no se puede mejorar, lo que no se puede medir», se integra
con caracter preventivo y no solo ex post, en los diferentes enfoques sectoriales, como por
ejemplo, cuando se plantean las Initial Fraud Impact Assesments con el objetivo de deter-
minar con cardcter preventivo los principales riesgos de fraude potencial en grandes inicia-
tivas de gasto publico, con el objeto de adoptar medidas de mitigacion desde el momento
de la planificacion de la actuacién.

Para ello resulta relevante el trabajo efectuado por el grupo interno de eficiencia en el sector
publico —Public Sector Efficiency Group—, creado en 2016 en el Reino Unido, a la hora de
identificar los cinco grandes «facilitadores» de la eficiencia el sector publico, a saber:
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CUADRO 5.
«FACILITADORES DE LA EFICIENCIA»

Markets
and Competition

New entry
competition/
market creation

Intelligent
outsourcing

Strengthened Cost
benchmarking

incentives

Holding down

pay Pay sistems

Sharing best

Shared services practice

Workforce Organisational

structure

capability and
leadership

Organisation
and Workforce

Fuente: Public Sector Efficiency Group, 2076.
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Service Redesign and Alternative
Delivery Mechanisms

Frontline service
integration

Prevention/early
intervention

Empowering
Reconfiguring users:
services Co-production
and co-desing

Effective use
of ICT

Effective use
of data

Technological
advances

Technology, Data
and Targeting

There is no efficiency “silver
bullet”. There are many levers
that need to be pulled to
improve efficiency.

3.2. Auditorias de eficiencia de la General Accountability Office (GAO)

El enfoque de la GAO norteamericana viene determinado por la Ley 111-139, en vigor desde
febrero de 2010, que le impone el mandato de informar anualmente al Congreso sobre el
coste de la fragmentacion —circunstancias en las que mas de una agencia federal u organi-
zacion es responsable en relacién con un problema publico—, solapamiento —agencias o
programas con objetivos idénticos, mismos beneficiarios potenciales o con estrategias ana-
logas— y duplicaciéon —supuestos de doble financiacion o servicios idénticos prestados por
diferentes proveedores— en relacién con los programas financiados con fondos publicos.

Como resultado anualmente se publica un informe en la materia resultado de integrar en
los diferentes proyectos sectoriales del enfoque de la blisqueda de las ganancias de eficien-
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cia y su medicidn, a través de las recomendaciones incorporadas a dichas auditorias de los
programas federales, agencias o iniciativas.

De este modo, y en base a series de modelos de simulacién desarrollados in-house (GAO, 2023)
llega a estimar que, de implementarse todas las recomendaciones en proceso de cumplimiento a
fecha de mayo de 2023, resultaria en un impacto financiero favorable para el sector publico de 92
000 a 182 000 millones, con un valor medio estimado de aproximadamente 131 000 millones de
ddlares. Dichas estimaciones se basan en el propio trabajo de la GAO, las simulaciones de la Ofi-
cina Presupuestaria del Congreso, de Agencias federales, entre otras fuentes y estan sujetas a un
control de calidad técnico interno para asegurar que se basan en metodologias contrastadas.

3.3. Unestudio de caso: la auditoria de las ayudas de Estado en la UE

Del énfasis en la legalidad y regularidad como ejes basilares de la actuacion del control
externo independiente, se transita hacia un modelo de instituciones publicas en las que la
eficiencia no sélo se centra en cumplir con el marco normativo y contable, sino en los im-
pactos de los programas de intervencion publica y en la rendicion de cuentas efectiva. En
este sentido se plantean los ejemplos de las auditorias de eficiencia, pero cabria dar un paso
mas alla vinculado a la aplicacion de esta aproximacion a un ambito material de una im-
portancia creciente (Letta, 2024) como es el de las ayudas de Estado en la Unién Europea.

Sin animo de exhaustividad por la especial complejidad en la materia, la aproximacién tradi-
cional a este ambito parte de un principio general de prohibicion de las ayudas de Estado en la
Union Europea como mecanismo de proteccion del mercado interior en el que se garanticen la
igualdad de trato de todos los operadores econdmicos y con garantias de las cuatro libertades
comunitarias —libre circulacién de personas, bienes, servicios y capitales—, con clausulas de
excepcion y un régimen de declaracion de compatibilidad por 1a Comision Europea en base a
la existencia de un interés comun europeo, la necesidad y proporcionalidad de las ayudas, la
idoneidad y el respeto al principio de transparencia. Se trata de un ambito, por ejemplo, en el
que Espafia ha destinado 138 900 millones de euros en el periodo 2000-2022.

CUADRO 6.
AYUDAS DE ESTADO EN EL PERIODO 2000-2022 EN PORCENTAJE DEL PIB UE

8.000

6.728

6.000

4.000 3.802

2.000 1.740

1.229
920
a |
DE ES FR IT PL PT

COVID-related aid Il Non-crisis aid I TCF related aid

Fuente: Scoreboard Comisién Europea.
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En el marco de la «xmodernizacién del régimen de las Ayudas de Estado» implementado por
la Comisidon Europea, se transita hacia un nuevo modelo que sustituye el tradicional enfo-
que de validacién ex ante y suspension de la efectividad de las medidas hasta que exista un
pronunciamiento de no disconformidad por parte de la Comisién Europea, a un modelo
basado en el principio trust and verify. Modelo en el que el control publico se centra en
garantizar una evaluacion robusta de los impactos de las medidas, mds que en los cumpli-
mientos de los marcos y principios formales. De ahi el énfasis de la Comisién Europea en
este nuevo modelo en el disefio de un sistema de evaluacidn centrado en las evidencias ex
posty en los impactos de la actuacion realizada con fondos publicos y en la competencia a
nivel comunitario (Comisiéon Europea, 2014).

Se plantea asi, en este nuevo esquema, el rol central de la evaluacién desde el inicio del
disefio de las medidas y su planificacién concomitante al disefio y ejecucion del programa
de ayudas publicas, de forma que se permita evaluar los impactos directos de la misma
(el efecto incentivador y los efectos en la actuacion de los beneficiarios, por ejemplo), los
impactos indirectos (efecto spill-over o las afectaciones a las decisiones de inversidén entre
jurisdicciones, etc), asi como la proporcionalidad e idoneidad de las medidas en relacién
con los objetivos formulados y su afectacion a la competencia a nivel comunitario.

De tal suerte, que se incorpora al esquema de gestidén de las ayudas publicas un nuevo actor
protagonista desde el comienzo de su disefio: la auditoria publica, coadyuvante a la garan-
tia de la eficiencia del modelo.

3.4. Elenfoque de las misiones

«Is it assumed the future is a determinate function of past statistics? What place is left for expectations
and the state of confidence relating to the future? What place is allowed for non-numerical factors, such
as inventions, politics, labor troubles, wars, earthquakes, financial crises? » (John Maynard Keynes).

Hasta aqui esta referencia al primer eje de la Meta 16.6 —instituciones eficientes—, pero
antes de abordar la transicion al segundo —transparentes y que rindan cuentas—, una ma-
tizacion en torno a los riesgos del modelo de cara a los trabajos de auditoria que implica la
compartimentacion de la respuesta publica —efecto silo— y los riesgos de esta.

No reconocer las interdependencias y las interacciones especialmente en relacion con retos
como el cambio climadtico, la desigualdad o el impacto de la inteligencia artificial en la res-
puesta publica, que van mas alla de las fronteras administrativas, requiere una nueva apro-
ximacion en la labor del control externo, en el sentido de tener en cuenta las implicaciones
de las ganancias de eficiencia en contextos locales en ecosistemas complejos, donde las
interacciones ad intra y ad extra pueden condicionar el resultado. Por ejemplo, ganancias
de eficiencia en un nivel jurisdiccional, pueden llevar aparejadas una traslacidon de costes o
ineficiencias a otro nivel o a otro periodo temporal, que deben ser tenidas en cuenta a la
hora de plantear escenarios contrafactuales.

Para ello resulta crucial, abordar la respuesta desde un enfoque integral como el de las
«misiones», concebidas en palabras de Mazzucato (2024) como un marco de cambio de
los sistemas de gobernanza centrado en un enfoque whole-of-government para resolver los
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retos complejos e inabordables desde una respuesta compartimentada, una colaboracién
publico-privada con el horizonte de maximizar el valor publico y alineada con procesos de
innovacion que sirvan al conjunto del sistema.

Este enfoque conllevaria una aproximacion desde el control centrada en la determinacién
de los problemas y necesidades a resolver, mas que en estructuras concretas, que permita
analizar los impactos conseguidos y los escenarios contrafactuales de los mismos sin inter-
vencién publica, y con el objetivo ultimo de plantear los efectos de solapamiento, duplica-
cion y fragmentacion desde una perspectiva integral.

Marco al que se le afiade la contextualizacién imprescindible de la eficiencia a través de una
modelizacion y planificacion de escenarios alternativos a medio y largo plazo. Ganancias
de eficiencia en el corto plazo, por ejemplo, suprimiendo capacidad institucional de res-
puesta de las instituciones a través de la eliminacién o supresion de recursos «prescindi-
bles», puede conllevar unos riesgos no asumibles en el futuro ante situaciones de emergen-
cia o no previstas. Se plantea por tanto una eficiencia y evaluacion de los planes para su
consecucion, consciente de su envés de la sostenibilidad y resiliencia, especialmente en un
contexto creciente de condicionalidad de la respuesta publica ante las incertidumbres sis-
témicas en las que opera el decisor publico.

4. El1 ODS 16: 1a transparencia y rendicion de cuentas
real y efectiva

En relacion con el segundo eje de la transparencia y rendicion de cuentas de las institucio-
nes publicas, en la linea de la Recomendacion de la OCDE sobre integridad publica? —«Po-
ner informacion a disposicion del publico no es suficiente y debe ir de la mano de mecanis-
mos eficaces de escrutinio y rendicién de cuentas»—, se abordara el posible papel del
control externo independiente en este 4mbito desde un doble punto de vista:

a) La configuracion como organizaciones modelo a través del ejemplo, a través del énfasis
en la calidad de la auditoria y la colaboracién con el control interno de 1a mano del «prin-
cipio de auditoria inica».

b) Laintegracion del enfoque de la integridad publica en los trabajos del control externo de
forma transversal.

4.1. Organizaciones modelo a través del ejemplo: la calidad de la auditoria

y el principio de auditoria inica

La norma internacional de las entidades fiscalizadoras superiores ISSAI 12 —«El valor y
beneficio de las entidades fiscalizadoras superiores-marcando la diferencia en la vida de los
ciudadanos»— plantea el reto fundacional para los érganos de control externo indepen-
dientes de configurarse como organizaciones modelo a través del ejemplo, a través de cinco
principios basilares: garantizar la apropiada transparencia y rendicion de cuentas de las
EFS; garantizar su buena gobernanza; cumplir con el Cédigo de Etica; esforzarse por con-

2. Anti-corruption and integrity | OECD
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seguir la excelencia y calidad del servicio y, finalmente, la creacion de capacidades a través
de la promocidn del aprendizaje y de conocimientos compartidos.

En relacion con dichos principios, ya analizados en otros trabajos (Rego Vilar, 2024b), se tra-
ta de plantear la colaboracion del control externo a la «legibilidad» de la transparencia a través
de su funcionamiento efectivo, desde el cldsico ¢;quién controla al controlador? En otras pa-
labras, la aportacidn del control externo a la rendicion de cuentas y transparencia institucio-
nal, mediante su contribucidén desde la excelencia y calidad del servicio del propio control
externo, a través del énfasis en la calidad como elemento indispensable de su cultura interna.

A estos efectos el aseguramiento de la calidad se configura como un elemento central de la
transparencia y la rendicién de cuentas en la labor de fiscalizacién, un elemento esencial
para generar confianza como parte integral en la gestion de fondos publicos, y que descan-
sa en los principios éticos de integridad, independencia, objetividad, competencia profe-
sional y diligencia debida, confidencialidad, comportamiento y escepticismo profesionales
(De la Mota y Gutiérrez Garcia, 2024).

De este modo, los sistemas de gestion de la calidad y su adaptacién al sector publico cons-
tituyen un hito de garantia del control de las propias entidades fiscalizadoras, con ejemplos
relevantes a nivel internacional como el del Tribunal de Cuentas Europeo, a través de su
comité de control de la calidad de la auditoria y su sistema de gestién de la calidad (Tribu-
nal de Cuentas Europeo, 2023).

CUADRO 7.
SISTEMA DE GESTION DE LA CALIDAD DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EUROPEQ

Supervision y control

en las Salas de fiscalizacién a lo largo de |a tarea

Planificacion Trabajo de campo Presentacion de informes  Procedimiento contradictorio

Revision Revision
independiente independiente
de la calidad del de la calidad del

Revision
independiente
de la calidad del

v Planificacion

Control de calidad

Comprobacion de las tareas finalizadas
para obtener garantias de que nuestra

metodologia y nuestros
procedimientos de control de calidad
son pertinentes, suficientes y se
aplican con eficacia.

Fuente: Tribunal de Cuentas Europeo, 2023.
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Otros ejemplos relevantes serian el de Audit Scotland® que plantea tres niveles de garantia
de la calidad de sus trabajos: el primero, durante la realizacién de los mismos garantizando
la orientacién y la formacion continua de los equipos de auditoria; el segundo, mediante la
revision interna de los informes y la garantia de la transparencia anual de dichos informes
de revisidn y, finalmente, mediante un tercer nivel de aseguramiento de la calidad, a través
delasupervision externa, mediante una revision independiente, en este caso, por el Institute
of Chartered Accountants in England and Wales.

Un paso ulterior en este sistema de gestion de la calidad para reforzar la transparencia y la
rendicion de cuentas, viene de la mano del concepto de confianza en el trabajo de otros
auditores, con el objeto de maximizar el impacto de la fiscalizacién y de evitar duplicidades
en el control, a través del «principio de auditoria unica» (Rego Vilar, 2022), configurando asi
un sistema de control interno y auditoria en torno a la idea que cada nivel de control se basa
en el anterior.

4.2. Nuevos enfoques: el papel de la integridad ptblica en el control externo

El segundo elemento para reforzar desde el control externo la transparencia y la rendicién
de cuentas viene de la mano de la integracién del enfoque de la integridad publica de
forma transversal en sus trabajos. Ya sea ex lege como el caso del Consello de Contas de
Galicia y la obligacién*, por ejemplo, de incluir en todos los procedimientos de fiscaliza-
cion de una revision del entorno del control interno implantado en las entidades y una

CUADRO 8.
EL MODELO DE PREVENCION Y FOMENTO DE LA INTEGRIDAD DEL CONSELLO DE CONTAS DE GALICIA

Consello de Contas
de Galicia

Prevencion e integridad

Herramienta TIC
autoevaluacion

Catalogo CCG
riesgos de fraude

Guia CCG Planes El modeloen la

Antifraude de riesgos de

gestion

practica

y evaluacion

Fuente: Elaboracién propia.

3. Audit Quality Framework 2024.

4. Articulo 56 del Reglamento de Régimen Interior del Consello de Contas de Galicia, aprobado por Resolucion de
27 de febrero de 2017.
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evaluacién de riesgos detectados, que servira para realizar un seguimiento de los planes
o sistemas de prevencion y politicas de integridad; o bien por una orientacion estratégica
en este sentido.

La integridad publica desde una concepcion bifronte, como sistemas de cumplimiento
—compliance—, pero también como sistemas de valores —values—, a internalizar por el
conjunto de la organizacién, en torno a una cultura ética compartida, que trascienda los
silos o «islas de integridad», y se configure como un enfoque de procesos multisectorial y
de mejora continua, mas alla del tradicional task-and-finish.

En este sentido, el enfoque del Consello de Contas (Rego Vilar, 2024c), disponible en su
portal web® gira en torno a cuatro grandes elementos o hitos, centrados en la metodologia
y formacidn, una herramienta informadtica y, finalmente, la aplicacion interna de dicho mo-
delo®, mediante la configuracion como referente de integridad a través del ejemplo.

De este modo, en el presente apartado se ha tratado de fundamentar la aportacion posible
desde el control externo al segundo eje de la Meta 16.6 del ODS 16, a saber: la transparencia
y la rendicién de cuentas efectiva, bajo el doble prisma, de configurarse como organizacio-
nes modelo a través del ejemplo, y, en segundo lugar, de la integracidon del enfoque de in-
tegridad en el dia a dia de los trabajos del control externo como mecanismo de garantia
ultimo de una rendicion de cuentas eficaz y que permita la priorizacion de esfuerzos en base
a una gestion de riesgos del marco de forma efectiva.

5. Conclusion

«Cuando ofrecen politicas para mejorar el mundo, los economistas deberian prestar mas atencién que
en el pasado a las condiciones del consentimiento politico» (Robert Skidelsky).

En la Cumbre del Futuro de la Asamblea General de las Naciones Unidas de 22 de septiem-
bre de 2024 se adoptd el «Pacto para el futuro» en el que se apuesta como su primera accion
por adoptar «acciones audaces, ambiciosas, aceleradas, justas y transformativas para im-
plementar la Agenda 2030, alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible y no dejar a nadie
atras». En concreto, en relacion con el ODS 16 se reafirma el compromiso de desarrollar la
buena gobernanza a todos los niveles e instituciones transparentes, inclusivas y eficaces
que rindan cuentas de forma efectiva.

En ese compromiso, el papel del control externo independiente se puede plantear directa-
mente a través de acciones especificas vinculadas a la preparacion y evaluacién del cum-
plimiento de los ODS, o bien, de forma transversal en todos los trabajos del mismo, ya sea
mediante el énfasis en la evaluacién de la eficiencia y sostenibilidad en las fiscalizaciones
y desde su configuracién como organizaciones modelo a través del ejemplo y la incorpora-
cion del enfoque de la integridad publica en sus trabajos. Esta ultima ha sido la opcién
elegida en el presente analisis con el objetivo de reforzar la reconexién con la ciudadania

5. Prev. corrupcion | Consello de Contas (ccontasgalicia.es)
6. Integridad y buen gobierno | Consello de Contas (ccontasgalicia.es)
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en los trabajos del control externo, en palabras de la ISSAI 12, demostrando su relevancia
continua para la misma, el Parlamento y otros actores interesados, siendo receptivos a los
entornos cambiantes y los riesgos emergentes y configurandose como una fuente creible de
conocimiento y orientacidon independiente y objetiva que apoya los cambios beneficiosos

en el sector publico.
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