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Prologo

La reforma de la administracion publica ha sido una de las principales prioridades del gobierno espafiol
en la Ultima década. Tras la creacién de la Comision para la Reforma de la Administraciéon (CORA) en
2012, las reformas se han acelerado, con el objetivo de fortalecer la capacidad de las entidades
gubernamentales para prestar servicios de gran calidad a los ciudadanos y las empresas, al tiempo que
se mejora la transparencia y la rendicion de cuentas. Varias reformas claves se centraban en la
Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE) y la Oficina Nacional de Auditoria (ONA).
Una otorgaba a estas entidades el mandato de disefiar un sistema de supervision continua (SSC),
administrado por la ONA.

A través del SSC, la ONA pretende mejorar la supervisién y la evaluacion independientes de las politicas
publicas mediante la monitorizacion de los riesgos asociados al cumplimiento de las leyes y normativas
por parte de las entidades gubernamentales, la sostenibilidad econémica y la relevancia. En ultima
instancia, el SSC esta destinado a mejorar la rendiciéon de cuentas del gobierno a los contribuyentes.
Mientras Espafia se recupera de la pandemia de COVID-19 y avanza con su Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia de 2021 a 2026, es fundamental y oportuno contar con mecanismos
efectivos de control y supervision.

El presente informe analiza los avances del SSC y la ONA en las primeras fases de su implementacion.
En general, la ONA ha respondido rapida y eficazmente para implementar un enfoque de supervision
continua que se adapte al contexto espafol. Ahora se enfrenta al reto de mejorar su avance inicial e iterar
nuevas versiones del SSC que superen el listén alto que se ha fijado. El presente informe ofrece
consideraciones y recomendaciones para la ONA a medida que desarrolla aun mas el SSC. Se centra en
las formas en que la ONA puede fortalecer su enfoque basado en el riesgo, mejorar su estrategia y
capacidad de monitorizacion basada en datos y mejorar las formas de comunicarse y coordinarse con las
partes interesadas del gobierno para fomentar la transparencia.

El presente documento fue revisado por el Grupo de Trabajo de Altos Funcionarios de Integridad Publica
(SPIO) de la OCDE en el 1 de noviembre de 2021 y desclasificado por el Comité de Gobernanza Publica
en el 23 de noviembre de 2021. Fue elaborado para que lo publicara la Secretaria de la OCDE.

El proyecto fue cofinanciado por la Union Europea a través del Programa de Apoyo a las Reformas
Estructurales (REFORM/IM2020/006). Esta publicacion se hizo con la ayuda financiera de la Union
Europea. Las opiniones expresadas en el presente documento no pueden en modo alguno tomarse como
un reflejo de la opinién oficial de la Union Europea.
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Resumen ejecutivo

La supervision continua se ha desarrollado durante décadas como una forma para que los auditores
mejoren su supervision de los fondos publicos. Los enfoques para la supervisiéon continua varian pero, en
general, implican evaluar riesgos y controles para ayudar a la direccion a determinar la necesidad y la
naturaleza de las acciones correctivas o las indagaciones adicionales. La supervisién continua
complementa la auditoria tradicional, al proporcionar un sistema de alerta temprana para detectar
problemas antes de que se agraven. Se basa en sistemas fiables de tecnologia de la informacién y datos
para facilitar la recopilacion y el analisis de datos.

En Espafia, los origenes actuales de la supervision continua provienen de casi una década de reformas
para mejorar la eficiencia de la administracién publica, aumentar su transparencia y rendicion de cuentas,
y mejorar la prestacién de servicios publicos. En 2012, el gobierno nacional espafiol cre6 la Comision para
la Reforma de la Administracion Publica (CORA). En ese momento, el paquete de reformas CORA 2013
era uno de los planes de reforma de la gobernanza publica mas sustanciales, basado en evidencia
empirica y de mayor alcance entre los paises miembros de la OCDE. La CORA reconoci6 el potencial
estratégico de la tecnologia de la informacion y las herramientas digitales para ayudar a lograr las reformas
politicas propuestas, basandose en esfuerzos anteriores tanto a nivel nacional como europeo.

Uno de los resultados deseados del paquete de reformas CORA fue una arquitectura institucional
mejorada para el sector publico. Para eso, la CORA propuso un seguimiento y una evaluacién periédica
de la «racionalidad» de las entidades del sector publico en Espana con el objetivo de identificar aquellas
que pudieran disolverse o fusionarse con otras que desempefiaran funciones similares. La Ley 40/2015
de 1 de octubre de Régimen Juridico del Sector Publico codificé algunas de las propuestas de reforma de
la CORA para mejorar la eficiencia administrativa, reducir la duplicacién y simplificar los procedimientos
en todo el sector publico.

Esta Ley también establecié el marco legal para un sistema de supervision continua (SSC) para las
entidades del sector publico, encabezado por la Intervencion General de la Administracion del Estado
(IGAE) y la Oficina Nacional de Auditoria (ONA), érgano de control financiero y auditoria interna de la
IGAE. En 2019, la IGAE implementd su primera iteracidon de la metodologia para el SSC, un enfoque para
la evaluacion independiente de politicas publicas centrado en las entidades que las implementan. Mas de
400 entidades gubernamentales estan sujetas al SSC.

Partiendo de este esfuerzo, con el apoyo de la OCDE vy la financiacion de la Union Europea, la IGAE
avanza en su estrategia para mejorar el SSC. El presente informe presenta la metodologia de la IGAE
para el proceso integral de supervision continua de las entidades del sector publico a nivel del gobierno
central. También aporta ejemplos de buenas practicas de otros érganos de control que tienen un mandato
de supervision similar. El informe propone acciones principalmente para que la IGAE y la ONA las tengan
en cuenta a fin de mejorar la efectividad y el impacto del SSC. Las propuestas de accion se dividen en
tres areas relacionadas: Fortalecer las evaluaciones de riesgos para la supervision continua, mejorar las
estrategias y la capacidad de monitorizacion basada en datos, y mejorar la transparencia, la comunicacion
y la coordinacion.
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El Capitulo 1 presenta el mandato de supervision continua de la IGAE, centrandose en la ONA y sus
responsabilidades para cumplir con el SSC. El capitulo proporciona una descripcion general del riesgo de
«racionalidad» y cémo la ONA pone en marcha este concepto en sus evaluaciones y revisiones de riesgo,
que se centran en 3 factores de riesgo con respecto a la entidad: 1) cumplimiento de leyes y reglamentos,
2) sostenibilidad econdémica, y 3) la relevancia de la entidad en el contexto de una politica publica en
concreto, incluyendo si duplica esfuerzos con otras. El Capitulo 1 ofrece varias recomendaciones para
que la ONA fortalezca sus evaluaciones de riesgo, entre ellas, las siguientes:

e Formalizar los criterios para sus revisiones automatizadas y aclarar como los indicadores enlazan
con la estrategia de supervision continua.

e Aprovechar el SSC para una evaluaciéon mas amplia de sostenibilidad, yendo mas alla de los
indicadores econémicos actuales.

e Estandarizar y documentar los procesos relacionados con la selecciéon de entidades y el uso de
los resultados de las revisiones de control.

e Mejorar las evaluaciones de la duplicacion en el ambito de la entidad, incluida la consideracion de
la fragmentacién y la superposicién como asuntos distintos.

El Capitulo 2 cambia el enfoque hacia los retos que afronta la ONA en términos de configuracion de su
estrategia y el desarrollo de la capacidad para cumplir con el SSC en el futuro. Se basa en una amplia
variedad de experiencias importantes de otros érganos de auditoria y control para ayudar a dar forma a
las recomendaciones que permiten mejorar la metodologia y los procesos de implementaciéon del SSC.
Estas recomendaciones se centran en varios aspectos técnicos e incluyen:

e Institucionalizar circuitos de retroalimentacion para garantizar la mejora continua del SSC y valorar
una mayor automatizacion y el uso de paneles de control.

o Tomar medidas adicionales para evaluar la calidad de los datos con respecto al SSC.

e Mejorar el seguimiento de conclusiones y recomendaciones de actividades de supervision
continua.

e Invertir en la capacidad de la ONA y en las aptitudes de datos especializados para mejorar el SSC.

El capitulo 2 también tiene en cuenta asuntos relacionados con la transparencia, la comunicacién y la
coordinacion. Estas areas pueden afectar a la efectividad y relevancia del SSC en Espafia, asi como a la
legitimidad de los esfuerzos de la ONA a medida que el SSC madura. Inspirandose en el Instituto de
Auditores Internos y en las entidades fiscalizadoras superiores, el capitulo ofrece las siguientes
recomendaciones adicionales para la ONA:

e Mejorar la transparencia del SSC, incluida la publicaciéon del informe anual y crear comités de
auditoria.

e Mejorar la coordinacion con las instituciones de supervision claves para garantizar la eficacia del
SSC y evitar la duplicacion.

e Desarrollar una estrategia de comunicacion para demostrar el valor del SSC para las entidades
gubernamentales y los érganos de supervision.

Los asuntos y recomendaciones presentados en el informe, aunque no son exhaustivos, apuntan a
muchos de los retos mas urgentes de la ONA para cumplir con su nuevo mandato de supervision continua.
Durante el transcurso del proyecto con la OCDE, la ONA ya habia comenzado a dar pasos especificos
para avanzar en la proxima iteracion del SSC, demostrando un compromiso con la mejora continua. Este
compromiso es un motor fundamental para la eficacia del SSC para fomentar la transparencia y la
rendicidon de cuentas en el gobierno espafiol en los préoximos afos.
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1 Perfeccionar las evaluaciones de

riesgo para la supervision continua
en Espana

Este capitulo ofrece una visidon general de la supervision continua en
Espafia, liderada por la Intervencion General de la Administracion del
Estado (IGAE) y la Oficina Nacional de Auditoria (ONA). El capitulo detalla
los objetivos y los factores de riesgo en los que se centra el sistema de
supervision continua (SSC). También ofrece recomendaciones para que la
IGAE y la ONA fortalezcan sus procesos de evaluacion de riesgo en
relacion con el SSC.
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Introduccioén

La responsabilidad de la supervision y la rendicién de cuentas a nivel de la administracion central en
Espana esta dispersa entre las entidades de control, inspeccion y auditoria publica. Entre ellos se
encuentran la Intervencién General de la Administracion del Estado (IGAE), que brinda tres niveles de
control—revisién de los controles internos, seguimiento continuo de los controles financieros y auditoria
interna publica. Dentro de la IGAE, la Oficina Nacional de Auditoria (ONA) desempefia un papel
fundamental como érgano de control financiero y de auditoria interna responsable del sistema de
supervision continua (SCC). Otras entidades con responsibilidades de supervisién son la Inspeccién
Genera dentro de los ministerios competentes, que se encarga de revisar los controles relacionados con
la eficacia de los procesos y los procedimentos internos de cada entidad (OCDE, 2020;1;). Ademas, el
Tribunal de Cuentas se encarga de las auditorias externas sobre la actividad econémica y financiera de
las entidades publicas (Tribunal de Cuentas, s.f.[2)).

Como lo requiere la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico de 2015," la IGAE debe proporcionar un
analisis independiente cuando se crea un nueva entidad publica. Esto implica analizar la justificacion de
la creacion de la entidad y evaluar la posible superposicion con organismos existentes. Ademas, la IGAE
debe hacer evaluaciones periédicas para determinar si siguen vigentes las circunstancias que justificaron
la creacion de las entidades del sector publico institucional (OCDE, 20143)).? La Ley también establece el
marco juridico para la creacién y el desarrollo del SCC en las organizaciones del sector publico, el cual
es disefiado e implantado por la ONA.

Este capitulo ofrece una visién general de la supervisidon continua en Espafa y las responsabilidades de
la ONA en relacion con el SSC. La ONA implanté por primera vez el SSC en 2020, por lo que los procesos
y la metodologia aun son una labor en marcha. Este capitulo aborda el enfoque de la ONA, asi como el
concepto o riesgo en el contexto del SSC, incluido su enfoque en el «riesgo de racionalidad» y los factores
de riesgo establecidos en la ley que dan forma a la evaluacion de la ONA. El capitulo también ofrece
recomendaciones sobre como la ONA podria fortalecer su evaluacion de riesgos para la supervision
continua haciendo hincapié en los siguientes puntos:

e formalizar los criterios para revisiones automatizadas y aclarar el vinculo entre los indicadores de
riesgo y la estrategia para la supervisidon continua

e Valorar una evaluacion mas amplia de sostenibilidad, centrandose en mas que los indicadores
econdmicos en la medida en que su mandato lo permita

e estandarizar y documentar los procesos de seleccion para revisiones de control y cémo se utilizan

e mejorar el enfoque de la supervisiéon continua mediante la evaluacién de la fragmentacion y la
superposicion de entidades.

Las recomendaciones del capitulo se centran en el proceso de evaluacion de riesgo y el Capitulo 2 abarca
otros aspectos del SSC. El capitulo destaca las experiencias de diferentes paises, como Reino Unido,
Paises Bajos, Brasil y Estados Unidos, para apoyar a la IGAE en el desarrollo de su modelo de supervision
continua.

La supervision continua en el sector publico espanol

El mandato de la IGAE de mejorar la eficiencia del sector publico mediante la
supervision continua

La competencia de control del mandato ampliado de la IGAE se aplica a las entidades del sector publico
vinculados o dependientes de la Administracion General del Estado que se clasifiquen como entidades
auténomas o entidades publicas empresariales (Gobierno de Espafa, 2015y)), entre otras.® Estas
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organizaciones abarcan desde las empresas estatales hasta las fundaciones estatales y varian mucho en
cuanto a tamano, presupuesto, objetivos o ministerios competentes. La Tabla 1.1 muestra todas las

entidades publicas sujetas a supervision continua.

Tabla 1.1. Entidades del sector publico en Espafia sujetas a supervision continua en 2017-19

Forma juridica Caracteristicas Numero de
entidades
Empresas comerciales Entidades publicas propiedad del Estado que se dedican a la actividad 140
estatales comercial y operan con arreglo al derecho mercantil
Consorcios adscritosala  Proporcionan servicios publicos en régimen de asociacion 71
Administracion General
del Estado
Entidades autbnomas Creadas para prestar servicios publicos con mayor flexibilidad y se rigen de 59
forma similar a los ministerios competentes
Fundaciones del sector Estas entidades estan disefiadas para utilizar mecanismos del sector privado 36
publico adscritas a la
Administracion General
del Estado
Otras entidades publicas Entidades publicas de la Administracion General del Estado que no entran en 31
adscritas a la ninguna de las otras categorias
Administracion General
del Estado
Fondos sin personalidad Financiado por el Presupuesto General del Estado 27
juridica
Otras entidades del Entidades publicas que no entran en ninguna de las otras categorias 22
sector publico
Entidades publicas Entidades comerciales que suministran bienes y servicios que dependen de 13
comerciales los ministerios centrales
Agencias estatales Tienden a tener una mayor autonomia de gestion y a menudo estan sujetos a 9
contratos de gestion basados en el desempefio con indicadores de resultados
Autoridades Creados por primera vez en la Ley 40/2015 de 1 de octubre de Régimen 6
administrativas Juridico del Sector Publico de 2015 y tienen funciones de supervision sobre un
independientes sector o actividad econémica en particular
Entidades gestoras y Entidades publicas adscritas a la Seguridad Social 6
servicios comunes de la
Seguridad Social
Universidad publica no Proveedor de servicios de educacién superior 1
transferida
Total 421

Fuente: IGAE, Inventario de Entes del Sector Publico, INVESPE.

Las actividades de supervision continua se han convertido en el medio central para que la IGAE cumpla
con estas responsabilidades, que incluyen el disefio y la implementacion del SSC. Las actividades de
supervision continua se definen de la siguiente manera:

Se entiende por actuaciones de supervision continua el conjunto de verificaciones y analisis, preferentemente
automatizados, realizados con la finalidad de evaluar el cumplimiento de los objetivos del sistema de
supervision continua, asi como las actuaciones de control concretas que, con la misma finalidad, se acuerden
realizar en el &mbito del control financiero permanente o de la auditoria publica previstos en la Ley 47/2003,
de 26 de noviembre, General Presupuestaria. (Gobierno de Espafia, 201 8[5]).4

Por tanto, el vinculo entre la supervision continua y el mandato actual de la IGAE esta explicitamente
reconocido y contemplado en la regulacion, que proporciona directrices especificas sobre la coordinacion,
planificacién y ejecucion de estas actividades complementarias. Ademas, para definir con mayor detalle
el papel de la IGAE en relacion con el SSC, el Ministerio de Hacienda emitié una Directiva (Orden
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HFP/371/2018) que sefiala la metodologia para realizar la supervision continua (Gobierno de Espafia,
2018ys)). En concreto, la IGAE tenia las siguientes responsabilidades en virtud de la Directiva:®

e Desarrollar las actividades de supervision continua conforme a lo requerido por la legislacion.
e Planificar, realizar y evaluar las actividades relacionadas con la supervisién continua.

e Disefiar y gestionar un sistema de informacién accesible para las entidades del sector publico
sujetas a supervisién continua y los ministerios competentes.

e Emitir instrucciones que especifiquen los requisitos de informacién, los criterios y las directrices
pertinentes para garantizar el buen funcionamiento del sistema de supervision continua.

La Oficina Nacional de Auditoria y sus responsabilidades de supervisiéon continua

La IGAE sigue un modelo operativo descentralizado, con tres funciones de servicio centrales para cumplir
con sus ambitos principales de responsabilidad a nivel del gobierno central:

¢ la Oficina Nacional de Auditoria (ONA), organismo de control financiero y de auditoria interna, que
también es responsable del SSC.

e la Oficina Nacional de Contabilidad (ONC), responsable de la planificacion y direccion de la
contabilidad publica.

e la Oficina de Informatica Presupuestaria (OIP), que disefia y aplica las politicas de la IGAE en
materia de tecnologias de la informacion.

La IGAE también cuenta con las intervenciones delegadas, que consisten en "delegados" de control
interno integrados en los ministerios y las entidades del sector publico. Los delegados actian como
contralores financieros de estas instituciones gubernamentales y son responsables de los controles
financieros y de las auditorias internas publicas (IGAE, 20209). Dentro de la IGAE, la responsabilidad de
planificar, gestionar e informar sobre el SSC esta asignada a la ONA (IGAE, 2020)).

Aunque la ONA es el organismo responsable de coordinar y realizar las auditorias internas de las
entidades del sector publico a nivel de la administracion central, su mandato también incluye la supervisién
de los controles ejecutados por las divisiones de control dentro de la IGAE, asi como los "delegados”
integrados en los ministerios competentes o los controles financieros de los fondos de la UE. Por lo tanto,
esta bien posicionada para asumir un papel de liderazgo en el disefio y la implementacion del SSC. La
ONA cuenta con seis divisiones para cumplir su amplio mandato. En la actualidad, seis miembros del
personal de la ONA dentro de la oficina del Director dirigen la planificacion, el disefio y la aplicacién del
proceso del SSC. Entre ellos se encuentran el Director, tres auditores, un técnico y un especialista en TI.

Panorama general del SSC y definicion del concepto de riesgo de racionalidad

Tras afiadir la supervision continua a su mandato, la ONA preparé una estrategia, que aprobé en 2018
(ONA, 20187)) y una metodologia (ONA, 2020is)) para poner en marcha el SSC. La estrategia se basa en
los principios de un control interno eficaz (OCDE, 2020j9)) y se ajusta a los objetivos de la Ley de Régimen
Juridico de las Administraciones Publicas para el SSC. La Figura 1.1 ilustra los elementos clave del SSC
en Espafia.
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Figura 1.1. Elementos y actividades clave del proceso de supervision continua de ONA en Espaiia

Revision de control Informe de evaluacion

+ Seleccion de auditoria basada en la + Valoracion final de la racionalidad
valoracion de riesgos obtenidos de las entidades segun la revision de
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Factores de riesgo Revision automatizada
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como «racionalidad» de una entidad. autoevaluacion, otros indicadores de
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sostenibilidad y la relevancia de una automatizada documentados en un
entidad. informe

Fuente: Elaboracion de los autores de la OCDE.

Factores de riesgo

La Directiva HFP/371/2018 sienta las bases para la definicidn e interpretacion de ONA del riesgo en el
contexto del SSC (Gobierno de Espana, 2018i5)). La Directiva exige tres niveles de verificacion para que
la ONA evalle a las organizaciones publicas en cuanto a cumplimiento, sostenibilidad financiera y
relevancia. En conjunto, estos factores de riesgo constituyen la base del concepto de "racionalidad de las
estructuras" de las entidades publicas, tal como se define en la Directiva. A través de esta 6ptica de la
«racionalidad» , la ONA interpreta el riesgo y da forma a sus revisiones automaticas y a su metodologia
de supervision continua. Conforme a la definiciéon de la ley, el SSC no esta destinado explicitamente a
identificar un conjunto mas amplio de riesgos estratégicos, operativos o de reputaciéon, como por ejemplo
los riesgos de fraude o corrupcion, si éstos se encuentran fuera del ambito del concepto de racionalidad
descrito en la Tabla 1.2.

Tabla 1.2. Factores de riesgo que sustentan el riesgo de racionalidad

Factor de riesgo Descripcion
Cumplimiento La organizacion cumple con las leyes y reglamentos.
Sostenibilidad La organizacion demuestra su sostenibilidad financiera.
Relevancia La organizacion no duplica esfuerzos y es el 6rgano rector adecuado.

Fuente: Interpretacion de la OCDE del Boletin Oficial (Boletin Oficial del Estado), (2018s)).

En el caso de las entidades publicas y las fundaciones estatales, la sostenibilidad financiera incluye
evaluar la posible disolucion del organismo, teniendo en cuenta sus fuentes de financiacion, niveles de
gasto e inversién, asi como el impacto, si lo hubiera, en los Presupuestos Generales del Estado. Para
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otras categorias de entidades del sector publico, la sostenibilidad financiera se entiende, de acuerdo con
la Directiva, como su capacidad para financiar los compromisos de gasto actuales y futuros dentro de los
limites de las normas aplicables en cuanto a la deuda publica y la deuda comercial. Para establecer la
pertinencia, la ONA debe comprobar que las razones por las que se cre6 una entidad del sector publico
siguen estando vigentes y dicha entidad aun es el medio mas adecuado para cumplir los objetivos que se
le han encomendado. Esta verificacion se basa, en parte, en un examen del plan de accion estratégico
de la organizacién. La ONA también verifica si la entidad sigue prestando los servicios para los que fue
creada y evalua la posible duplicacién con otros érganos que podrian estar en mejor posicién de prestar
los mismos servicios.

Revisiones automatizadas

Las revisiones «automatizadas» son evaluaciones de riesgo que la ONA realiza a partir de indicadores
derivados de los datos financieros y econémicos informados por las entidades del sector publico a la IGAE
y otra informacion cualitativa. Las revisiones son «automaticas» en el sentido de que se recaban los datos
y los indicadores se generan en una hoja de calculo de Excel mediante el uso de férmulas. Las revisiones
automatizadas se aplican a todas las entidades mencionadas que entran en el ambito de la supervision
continua. La ONA ha colaborado con la Oficina de Informatica Presupuestaria (OIP) de la IGAE en el
disefio de la herramienta que genera automaticamente indicadores y coeficientes financieros y
econdémicos en hojas de calculo de Excel, extrayendo los datos de los sistemas de informacion financiera
publica denominados CICEP.red y RED.coa. En la actualidad, las entidades envian los datos a la IGAE
mensual, trimestral o anualmente en forma de archivos de Excel.

La metodologia de la ONA para las revisiones automatizadas genera una puntuacién de riesgo basada
en los siguientes datos: 1) los cuestionarios de autoevaluacion; 2) la consideracion por parte de la ONA
de otros factores de riesgo cualitativos que varian segun el tipo de entidad; y 3) los indicadores financieros
(OCDE, 2020y9)). La Figura 1.2 muestra la ponderacion que la ONA aplica a cada dato introducido en la
puntuacion total del riesgo de racionalidad en una escala de 0 (bajo) a 3 (alto). En concreto, las entidades
con puntuaciones globales entre 0 y 1 se consideran de bajo riesgo, entre 1y 2, de riesgo medio, y entre
2 y 3, de mayor riesgo. La puntuacion determina qué entidades justifican una revisién de control. El
resultado final de las revisiones automatizadas se denomina Informe de Acciones Automatizadas, que da
a conocer los resultados del analisis de riesgos.
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Figura 1.2. Principales datos ingresados para la revision automatizada y ponderaciones para la
puntuacion de riesgo

Indicadores econdmicos
20 %

Cuestionarios de
autoevaluacion

0,
40 % Puntuacion de

riesgo de revision
automatizada
Baja 0-1
Media 1,01-2
Alta 2,01-3

Evaluacion de otros
factores de riesgo
40 %

Fuente: OCDE, adaptado de (ONA, 2018()).

Cuestionarios de autoevaluacion

Las entidades del sector publico deben presentar cuestionarios de autoevaluacion a la ONA como parte
del SSC. El cuestionario permite a la ONA recabar datos sobre las actividades de la entidad y los servicios
prestados, sus fuentes de financiacion, los gastos y el entorno de control interno. Las entidades acceden
y rellenan el cuestionario mediante un formulario en linea incluido en los sistemas de informacién
CICEP.red o RED.coa, segun el tipo de organizacion. La herramienta utilizada para generar los
indicadores y coeficientes a partir de los datos de los informes financieros también agrega las respuestas
a los cuestionarios de autoevaluacion junto con cualquier documentacién de apoyo proporcionada por la
entidad. Los analistas que llevan a cabo la evaluacion de riesgos del SSC acceden a las respuestas y a
cualquier prueba aportada por las entidades a través de archivos Excel. La direccion de cada entidad,
sujeta a supervision adicional y a acciones legales, certifica la informacién que la ONA recibe como parte
de la autoevaluacién. La ONA revisa las respuestas para comprobar su coherencia interna, y si la entidad
es seleccionada para una revision de control, comprueba si la informacién proporcionada en el
cuestionario es confiable y precisa.

Otros factores de riesqo

"Otros factores de riesgo cualitativos" es un término utilizado en la documentacién estratégica y
metodoldgica del SSC, constituyendo el 40 por ciento de la puntuacién global de riesgo de la revision
automatizada. Estos factores de riesgo se basan en diversas fuentes, tales como los datos
presupuestarios, los datos de RED.coa y la informacion de AUDINet de la IGAE, que es una aplicacion
que actia como repositorio central de los informes de control e informacién sobre la fiscalizacién de las
cuentas publicas. Al igual que los cuestionarios de autoevaluacién, estos factores de riesgo varian segun
el tipo de entidad. Por ejemplo, las entidades autonomas y las agencias estatales estan sujetas a un mayor
numero de factores de riesgo, como el tiempo de existencia del organismo, el gasto total de la entidad, el
volumen de transferencias gubernamentales como porcentaje de los ingresos totales y los ingresos, asi
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como el dictamen de auditoria de la organizacién, entre otros (véase la Tabla 1.3 para conocer una lista
de todos los “otros factores de riesgo” para las entidades auténomas y las agencias estatales). La ONA
otorga a cada uno de estos factores de riesgo una ponderacion, que utiliza para calcular una puntuacion
de riesgo individual. Las puntuaciones de riesgo se suman para obtener una valoracion total de "otros
factores de riesgo cualitativos" para cada organizacion.

Indicadores financieros

Los indicadores financieros de la ONA abarcan areas comunes de buenas practicas en la gestion de las
finanzas publicas, como la solvencia, la capacidad del organismo para cumplir con las obligaciones a largo
plazo, asi como la liquidez, su capacidad para cumplir con las obligaciones presentes® (IPSASB, 20141q).
Los indicadores también tienen en cuenta aspectos del rendimiento operativo, asi como la productividad
de las entidades que tienen actividades comerciales. Por ejemplo, los indicadores de las entidades
estatales tienen en cuenta la capacidad de cubrir los compromisos de deuda (solvencia), pero también los

componentes operativos y de prestacion de servicios (véase la Tabla 1.3).

Tabla 1.3. Indicadores financieros utilizados para evaluar a las entidades estatales, entre otros

Estos parametros también se aplican a las entidades auténomas, consorcios, fondos sin personalidad juridica y otras

entidades publicas

Solvencia Ingresos y gastos (%) Gestion Liquidez Actividad (Promedio)
presupuestaria

S.1 Deuda sobre activos CREP.1 Ingresos fiscales/ PRE.1 Gastos L.1 Liquidez general  A.1 Unidades

(%) Ingresos de actividades ordinarias  presupuestados completadas/planificadas
actuales (actividades)

S.2 Excedente de las CREP.2 Transferencias/ Ingresos PRE.1B Gastos L.2 Liquidez A.4 Poblacion cubierta

actividades ordinarias de actividades ordinarias presupuestados inmediata (actividades)
actuales

S.3 Autofinanciamiento CREP.3 VN y PS/ Ingresos de PRE.2 Periodo medio A.5 Tiempo de espera

(%)
S.4 Cobertura (%)

S.5 Efectivo y
equivalentes de efectivo

actividades ordinarias

CREP.4 Otros ingresos/ Ingresos
de actividades ordinarias

CREP. 5 Gastos de personal/
Gastos administrativos

CREP. 6 Transferencias/ Gastos
administrativos

CREP. 7 Otros gastos/Gastos
administrativos

CREP. 8 Gastos
administrativos/Ingresos de
actividades ordinarias

de pago (dias)
PRE.3 Ingresos
presupuestados
actuales

PRE.3B Ingresos
presupuestados
actuales

PRE.4 Periodo medio
de cobro (dias)

para el servicio (dias)
B.1 Coste de la
actividad/nimero de
usuarios (dias)

B.2 Coste de la actividad
real/costo proyectado
(actividades)

B.3 Coste de la
actividad/unidades
equivalentes (euros)
C.1 Indicadores
economicos (promedio)
C.2 Indicadores
econdmicos (euros)

Fuente: (ONA, 2020g)).

La ONA tiene en cuenta parametros adicionales para las entidades que realizan actividades comerciales,
como las sociedades mercantiles estatales, las entidades publicas empresariales y las fundaciones. Por
ejemplo, ya que estas entidades pueden pedir préstamos a prestamistas comerciales, se incluye como
indicador financiero el porcentaje de préstamos bancarios sobre el pasivo (véase la Tabla 1.4).
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Tabla 1.4. Indicadores y coeficientes para las entidades del sector publico que realizan actividades
comerciales

Aplicable a empresas comerciales del Estado, entidades comerciales publicas y fundaciones

Gestion financiera (%) Estructura (%) Productividad (en euros 000)

SF. 1 Liquidez o prueba acida SF. 7 Deuda a largo plazo E.1 Subvenciones/ Volumen de P.1 Promedio de gastos de
negocios personal

SF.2 Liquidez inmediata SF. 8 Deuda a corto plazo E.3 Subvenciones/ Capital

SF. 3 Solvencia SF.9 Préstamos bancarios/ E.4 Aportaciones de los

Pasivos accionistas al capital social

SF.4 Garantias o cobertura SF.10 Rentabilidad econémico E.5 Deuda de partes vinculadas
| Capital

SF. 5 Cobertura de activos fijos SF.11 Rentabilidad financiero E.6 Subvenciones / Ganancias
operativas

SF. 6 Endeudamiento

Fuente: (ONA, 2020;)).

También se espera que las entidades proporcionen informacion sobre las necesidades anuales de
financiacion (para las entidades clasificadas como administraciones publicas en el Sistema Europeo de
Cuentas), el resultado bruto de explotacién, las fuentes de gastos e inversiones o las previsiones de
sostenibilidad. Las entidades publicas y las fundaciones estatales también deben proporcionar informes
anuales de gastos e inversiones. Otras entidades deben presentar previsiones de sostenibilidad o, como
minimo, un informe sobre su capacidad para financiar compromisos actuales y a largo plazo dentro de las
limitaciones aplicables a la deuda publica.

Revisiones de control e informes de evaluacion

La ONA selecciona a las entidades publicas para someterlas a un escrutinio adicional mediante
"revisiones de control" in situ, que elige en funcién de las puntuaciones de riesgo calculadas durante el
proceso de revisidn automatizado, asi como de la consideracion de factores cualitativos adicionales. Por
ejemplo, la ONA tiene en cuenta si el organismo ha pasado recientemente por un proceso de
reestructuracion o si no ha presentado un cuestionario de autoevaluacion. En estos casos, las entidades
se considerarian de mayor riesgo y, por tanto, seria mas probable que la ONA los elija para una revision
de control. Como parte de estas revisiones, la ONA o las intervenciones delegadas dentro del organismo
pueden evaluar si una entidad esta logrando sus objetivos y tenerlo en cuenta en su dictamen final. Las
revisiones culminan con un informe de evaluacién que transmite la opiniéon de la ONA sobre la racionalidad
del organismo, tal como se ha definido anteriormente, con una de las tres conclusiones siguientes:

e Mantener— la ONA recomienda que el organismo se mantenga en su forma actual, con posibles
recomendaciones de mejora.

e Fusionar— la ONA recomienda que el organismo se fusione con otra entidad con objetivos y
funciones similares.

e Disolver—la ONA determina que el organismo es financieramente insostenible y debe disolverse.

La ONA informa anualmente al Ministerio de Hacienda sobre los resultados de las acciones individuales
tras las revisiones de control. El Ministerio de Hacienda, junto con los ministerios competentes, puede
presentar las recomendaciones de la ONA al Consejo de Ministros, que en Ultima instancia toma la
decision (OCDE, 2020j9). Esta es una caracteristica clave del SSC y de su publico objetivo. Su eficacia
depende del juicio y las decisiones de los dirigentes politicos que son responsables de los acuerdos
institucionales del gobierno y tienen la autoridad para aceptar o rechazar las recomendaciones de la ONA
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Fortalecer las evaluaciones de riesgo para la supervision continua

La ONA podria formalizar los criterios de sus revisiones automatizadas y aclarar la
relacion de los indicadores con la estrategia de supervision continua

Desde que la ONA comenzé a planificar el SSC en 2018, ha disefiado la metodologia, ha desarrollado
herramientas para permitir el proceso y ha concluido un ciclo completo de revisiones durante una fase
piloto en 2019. A medida que el SSC evoluciona y previo a su aplicaciéon en otros niveles de gobierno,
existen oportunidades para que la ONA mejore su enfoque. En primer lugar, la ONA podria formalizar los
criterios y justificaciones que ha desarrollado para las revisiones automatizadas, incluyendo la
documentacién de su justificacion para los indicadores y los vinculos con la estrategia de supervision
continua. De este modo, la ONA fomentaria la transparencia de sus procesos y mejoraria la comprension
de cdmo la ONA interpreta y actua sobre los riesgos entre las entidades sujetos a supervision continua.
La ONA ha elegido un amplio conjunto de indicadores para las revisiones automaticas y también ha
reconocido la necesidad de ajustar los indicadores en funcién de la forma juridica del organismo del sector
publico. La selecciéon de indicadores para la sostenibilidad financiera en particular refleja un amplio
consenso sobre la eficacia de medir la sostenibilidad financiera evaluando los gastos, los ingresos, la
deuda vy la gestion de fondos (Pina, Bachiller and Ripoll, 2020;11;). Sin embargo, no todos los indicadores
se tienen en cuenta en la ponderacion del riesgo de un organismo. Por ejemplo, la Tabla 1.5 muestra los
indicadores financieros sobre los que la ONA recoge informacion de las entidades publicas empresariales,
incluyendo los que contribuyen al 20% de la puntuacion de riesgo de la revisiéon automatizada y los que
no se consideran como parte del calculo del riesgo ponderado. A efectos de este informe, la OCDE no
incluyo las ponderaciones de cada uno de los indicadores, pero es precisamente esta informacion la que
podria ser Util para que las entidades publicas la conozcan.

Tabla 1.5. Indicadores financieros de las entidades publicas empresariales por area de riesgo

Estructura Productividad Gestion financiera
Incluidos en el puntaje de riesgo e Subvenciones/Volumen N/A e  Coeficiente de liquidez o
e Subvenciones/Capital de prueba acida
e Subvenciones /Ganancias e  Coeficiente de rapidez
operativas e  Endeudamiento
e  Desempefio financiero
No incluidos en el puntaje de e  Contribuciones de los Gastos promedio de personal e  Solvencia
riesgo accionistas al capital e  Garantias o cobertura
e Deuda con partes e Cobertura de activos fijos
relacionadas /capital e Deuda a largo plazo

Deuda a corto plazo
Empréstitos bancarios/
Pasivo

e Desempefio econémico

Nota: Aunque no se muestran en la tabla, las ponderaciones de las entidades publicas empresariales se aplican a las entidades del sector
publico clasificadas como "otras entidades de derecho publico", a excepcion del indicador de gastos promedio de personal.
Fuente: La ONA, archivo de Excel Indicadores Entes Publicos (ONA, 2020(12)).

Los cuestionarios de autoevaluacién siguen un disefio similar. A pesar de la amplitud de las preguntas en
la autoevaluacion, sélo algunas de las respuestas contribuyen a la puntuacién global de riesgo de un
organismo para el SSC. Por ejemplo, sélo 11 de las 36 preguntas de las fundaciones estatales contribuyen
a la puntuacion global de riesgo, como se muestra en la Tabla 1.6. Otros cuestionarios de autoevaluacion
para diferentes tipos de organizaciones se basan también en un subconjunto de las respuestas como
parte del calculo del 40% de la puntuacion de riesgo. La ONA indico que, a los efectos del proyecto piloto,
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el equipo de evaluacion aprovechd la experiencia y el juicio profesional para determinar los parametros
que tendria una ponderacién de riesgo asignado (OCDE, 2020g)).

Tabla 1.6. Preguntas de autoevaluacion para las fundaciones estatales que contribuyen a la
puntuacioén de riesgo

Pregunta
¢ Se incluyen los objetivos de la fundacién en un plan de accién estratégico que abarque la justificacion de su establecimiento, los objetivos
estratégicos, la descripcion de las actividades fundamentales, el calendario de aplicacion, el presupuesto, el sistema de control interno y los
indicadores de desempefio?
¢ Tiene la fundacion alguin objetivo o actividad que se comparta con otras fundaciones o entidades publicas?
Valor cualitativo del patrocinio recibido externo al sector publico estatal
¢ Ha establecido el Patronato un modelo de control interno que tenga por objeto ofrecer una garantia razonable de que se logren sus objetivos?
¢ Considera que se han producido cambios que justifiquen una revision de la forma en que se integra la fundacién o de sus patrocinadores?
¢ Considera que ha habido cambios que justifiquen una revision de los fines y objetivos de la fundacién?

| En los Ultimos cinco afios, ¢ha sido la fundacion objeto de acciones en virtud del articulo 132 de la Ley de regulacion juridica de las
administraciones publicas de 20157

¢ El plan de accion estratégico de la Fundacion fue aprobado por el Patronato?
En su opinién, ¢ ha habido cambios que puedan justificar la fusion de la Fundacion con otro organismo que tenga objetivos similares?
En los dltimos cinco afios, ¢ha habido cambios significativos en las circunstancias de los patrocinadores de la Fundacion?

En su opinién, califique la medida en que la Fundacion dispone de los recursos necesarios (personal, materiales, equipo, etc.) para lograr
eficazmente sus objetivos.

Nota: Cada pregunta recibe una ponderacion diferente determinado por la ONA.
Fuente: Los archivos de datos proporcionados por la ONA a la OCDE con extractos de CICEP.red y RED.coa (2019).

La metodologia de la ONA para las revisiones automatizadas es rigurosa y estd basada en pruebas, pero
también es compleja y se basa en numerosas decisiones internas. Aunque el juicio puede ser solido, la
ONA podria aclarar con mas detalle por qué decide incluir algunas preguntas o indicadores y no otros, asi
como proporcionar la justificacion a las partes interesadas sobre coémo determina los parametros
especificos para los indicadores individuales. Por ejemplo, los funcionarios de la ONA sefialaron que las
preguntas que no utiliza para la puntuacion de riesgo siguen siendo importantes para evaluar la coherencia
interna y la confiabilidad de las respuestas proporcionadas. La ONA también podria proporcionar detalles
adicionales en los documentos metodolégicos existentes que expliquen los criterios para incluir
indicadores especificos como parte de su modelo, asi como sus decisiones sobre las ponderaciones
asignadas.

Ademas de formalizar la justificacion de las métricas utilizadas y las ponderaciones correspondientes, la
ONA podria aclarar aun mas la relacién entre los factores de riesgo de racionalidad, los indicadores
seleccionados y sus métodos de evaluacion de los riesgos a través de las revisiones automatizadas y de
control. En concreto, esto podria incluir explicaciones sobre la manera en que la ONA utiliza la informacién
de los cuestionarios de autoevaluacion, otros factores de riesgo e indicadores financieros para
fundamentar las decisiones relativas a los factores de riesgo antes mencionados (es decir, el
cumplimiento, la sostenibilidad financiera y la relevancia), asi como la seleccién de organizaciones para
una mayor revisién del control. Concretamente, en su documentacién metodolégica, la ONA podria
explicar la relacion entre los riesgos de racionalidad y las areas de riesgo identificadas para cada tipo de
organizacion. Por ejemplo, en la Tabla 1.4, la ONA podria aclarar como los indicadores relacionados con
las areas de riesgo de estructura, productividad y gestion financiera se traducen directamente en las 3
areas de riesgo de racionalidad: cumplimiento, sostenibilidad financiera y relevancia. Esto ayudaria a
promover la transparencia, asi como la coherencia a medida que el SSC se desarrolla. También
responderia a la necesidad que expresaron los funcionarios en las entrevistas con la OCDE de obtener
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mas informacién por parte de la ONA sobre como utiliza la informacién proporcionada para la supervision
continua.

Para la ONA, el SSC es un nuevo medio para dar a conocer y aplicar las normas de la administracién
publica relacionadas con la gestién y el control financieros. Segun los responsables de la ONA, el SSC se
inspira en el Marco Integrado de Control Interno emitido por el Comité de Organizaciones Patrocinadoras
de la. Comision Treadway (COSO) de 2013. El Recuadro 1.1 presenta una herramienta de autoevaluacion
desarrollada por la Academia Nacional de Finanzas y Economia (NAFE) del Ministerio de Hacienda de
Paises Bajos. Esta herramienta apoya las evaluaciones y la autoevaluacion, pero va mas alla de un
cuestionario. Ofrece una matriz de autoevaluacion y explicaciones claras sobre la gestion financiera y el
control interno. Tiene la ventaja adicional de ayudar a los directivos de la administracion publica a aprender
y aplicar las normas y las buenas practicas.

Recuadro 1.1. Autoevaluacion de la gestion y el control financieros de los Paises Bajos para el
Gobierno

La Academia Nacional de Finanzas y Economia (NAFE) del Ministerio de Finanzas de Paises Bajos
desarroll6 una herramienta de autoevaluacién para mejorar la gobernanza publica, que se enfoca en
el control de la gestidn financiera (CGF) como componente clave del control interno publico. EI NAFE
desarrollé una matriz de evaluacion del CGF como herramienta practica para apoyar las evaluaciones
de las politicas y practicas del CGF a nivel institucional, asi como para ayudar a las evaluaciones y
acciones de seguimiento para fortalecer el CGF. Segun la NAFE, las razones para desarrollar tales
herramientas incluyen:

e No hay un CGF detras del desarrollo de la auditoria interna.

e Los elementos clave del CGF ya estan implementados, como los departamentos financieros y
los sistemas de informacion, pero siguen existiendo problemas operativos y de aplicacion
(incluidos los que se enumeran a continuacion).

o Excesivo control operativo por parte de la alta direccion.

e La Segunda Linea de Defensa, es decir, la gestién de riesgos, la supervision y el control no
estan desarrollados.

e Las divisiones financieras no apoyan la planificacion y el control, salvo el control del
presupuesto.

e Falta de un mecanismo de planificacion y control a nivel de la entidad, asi como de planificacion
y control a nivel operativo.

e Lineas de responsabilidad borrosas entre la segunda y la tercera lineas de defensa, es decir,
entre la gestion de riesgos y la funcion de auditoria interna.

o Falta de indicadores clave de desempefo.

La matriz de evaluacion del CGF de la NAFE permite al nivel directivo conocer el diseno de su
organizacion evaluado en funcién de los criterios de buenas practicas, basados en los principios de
Control Financiero Interno Publico (CFIP) de la Uniéon Europea. Los evaluadores deben tener un
excelente conocimiento del CFIP, incluidos los elementos de responsabilidad de los directivos. Ademas
de que los directivos utilicen la matriz como autoevaluacion para su departamento, los auditores
internos pueden hacer uso de la matriz durante una evaluacion integral de la entidad de los sistemas
CGF que se estan ejecutando actualmente. La implementacion efectiva de la metodologia de
autoevaluacion, que incluye la cumplimentacion de la matriz del CGF, genera perspectivas sobre
posibles acciones para mejorar la configuracion y las practicas del CGF. La matriz y los resultados
pueden compartirse con la direccion y el personal. La Tabla que aparece a continuacién muestra la fila
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de encabezado de la matriz, seguida de un ejemplo de cémo puede llenarse cada columna. Una matriz
real incluiria todos los componentes clave del sistema de control interno, tales como la funcién de
auditoria interna, asi como muchas otras variables clave e impactos de evaluacion.

Tabla 1.7. Ejemplo ilustrativo de algunos componentes de una matriz de evaluacion del CGF

Componente Variables clave Aspectos de Indicadores Fuentes Enfoque
clave de evaluacion metodoldgico
control
interno
CGF dentro Configuracién de  Responsabilidad: ~ CGF en los Configuracion de la Responsabilidad: existe
de los la rendicion de existe una procesos/programas  rendicién de cuentas una estructura de
procesos/ cuentas de los estructura de Iproyectos (1) de los directivos mandatos delegados
programas directivos mandato (composicion del (tareas/obligaciones)
principales (composicion del  delegado (tareas/ triangulo de la descrita que se ajusta a
(1) triangulo de la obligaciones) rendicion de cuentas:  la estructura
rendicion de descritas que se Responsabilidad, organizativa.
cuentas: ajustan ala Rendicion de cuentas
Responsabilidad,  estructura y Autoridad) (I.1)
Rendicion de organizativa
cuentas y
Autoridad) (1.1)
Alineacion de la Las Alineacion de los Reglamento Estudiar los
configuracion de  responsabilidades  tres elementos del interno/proceso reglamentos internos
rendicion de estan triangulo de la [descripciones de pertinentes y evaluar
cuentas de la armonizadas y en  rendicién de programas en qué medida las
direccion (1.2) equilibrio con las  cuentas responsabilidades, la
obligaciones de rendicion de cuentas y
rendicion de las autoridades estan
cuentas y las equilibradas entre si
autoridades
otorgadas
(1.2.1)
CGF através  Rendicion de Responsabilidad:  La division de * Reglamentos/ Revisar el reglamento/
de procesos  cuentas de los La division de tareas y procedimientos procedimientos
de directivos tareas y responsabilidades internos internos y verificar si se

supervision/ (I1.1) responsabilidades  entre los procesos + Gestion operativa puede distinguir una
control/ entre las primarios de « Gestion de las division clara de las
seguimiento funciones de primera linea y las funciones de apoyo tareas entre la primera
de apoyo (ll) apoyo de funciones de apoyo  (por ejemplo, y la segunda linea.
segunda linea 'y de segunda lineaes  departamento ¢ Esta descrita de
los clara financiero, alguna forma?

departamentos de
primera linea es
clarae
inequivoca.
(I1.1.1)

departamento de

planificacion, RRHH,

Tl)

En las entrevistas:
tratar de determinar si
la division de tareas
coincide con la filosofia
de primera y segunda
lineaono. Sila
distincion entre primera
y segunda linea no es
clara: describirla

Fuente: (Ministerio de Finanzas de Paises Bajos, Marzo de 201813)).

Por ultimo, la matriz de evaluacion del CGF se basa en el Modelo de las Tres Lineas del Instituto de
Auditores Internos. En concreto, segun este modelo, los gestores operativos son la primera linea. Son
responsables de aplicar y mantener un control interno eficaz, al tiempo que evalldan los riesgos para
las operaciones y los objetivos estratégicos. Las diversas funciones de supervision, gestion de riesgos
y cumplimiento de la normativa que supervisan la gestion operativa constituyen la segunda linea. Estas
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funciones se encargan de apoyar, supervisar, vigilar y controlar la primera linea. La funcién de auditoria
interna es la tercera linea, y proporciona una garantia independiente sobre el funcionamiento de las
dos primeras lineas. Cada una de estas tres "lineas" se refleja en la matriz de evaluacion del CGF, ya
que desempenan funciones distintas dentro del marco de gobierno mas amplio de la organizacion.

Fuente: Ministerio de Finanzas de Paises Bajos (Marzo de 2018y13)), Good Financial Governance and Public Internal Control, Presentation
to the OECD [Buena gobernanza financiera y control interno publico, presentacion a la OCDE].

Los funcionarios de las entidades publicas entrevistados por la OCDE mostraron un amplio apoyo a la
ONA y a las recomendaciones que ha formulado hasta la fecha a través del proceso del SSC. En una
entrevista, una entidad planted la cuestion de la carga administrativa que genera el SSC, especialmente
en lo que respecta a la necesidad de recopilar y responder a los cuestionarios. Para evitar la duplicacion
de esfuerzos y limitar la carga administrativa sobre las organizaciones, en el marco del proceso de CSS
sélo se exige a las organizaciones la informaciéon que no es facilmente accesible por la IGAE y la ONA
(Gobierno de Espafia, 20185). Ademas, para promover la eficiencia, los requisitos técnicos son los
mismos tanto para los informes financieros como para el SSC. Los propios cuestionarios de
autoevaluacion, realizados anualmente, constan de unas 35 preguntas. Estas medidas sugieren que la
ONA ha tomado en cuenta la carga que supone para las organizaciones publicas en el disefio del SSC.
No obstante, el proceso de formalizacién de sus criterios y de documentacién adicional de los
fundamentos de su metodologia podria dar lugar a un conjunto de cuestionarios de autoevaluacién audn
mas reducido y menos gravoso, que actualmente no utiliza todas las preguntas para la puntuacién del
riesgo tal como se presenta en el presente.

El SSC utiliza eficazmente los indicadores financieros, pero sigue habiendo
oportunidades para aprovechar el proceso para una evaluacion mas amplia de la
sostenibilidad

Como se ha comentado, uno de los tres factores de riesgo en los que se centra la ONA al evaluar el riesgo
de racionalidad es la sostenibilidad financiera (los otros son el cumplimiento y la relevancia). La evaluacién
de los indicadores y coeficientes financieros es un punto de partida util para que la ONA evalle la
sostenibilidad financiera de las entidades del sector publico de acuerdo con la Directiva de supervision
continua. Sin embargo, en otros paises de la OCDE, muchas entidades de auditoria estan incorporando
un enfoque en las métricas financieras o econémicas y considerando cada vez mas el valor de los
beneficios ambientales y sociales que el organismo proporciona. Una forma en que la ONA puede seguir
adelante con sus esfuerzos por mejorar el impacto y la eficacia del SSC es considerar nociones mas
amplias de sostenibilidad financiera a largo plazo como parte de su proceso de evaluacion de riesgos.
Para ello, la ONA necesitaria una reforma a la Ley 40/2015 de 1 de octubre de Régimen Juridico del
Sector Publico. La reforma ayudaria a la ONA a modernizar aun mas el SSC para futuras iteraciones y a
apoyar una vision a mas largo plazo para el gobierno y la sociedad que trascienda la estrecha
interpretacion de la sostenibilidad a las preocupaciones financieras a corto plazo.

Las definiciones de sostenibilidad financiera en el contexto del sector publico pueden variar. Un factor
comun en la mayoria de las definiciones es la probabilidad de quiebra de las entidades publicas con
importantes pasivos o cargas de deuda (Pina, Bachiller and Ripoll, 2020;11;). Sin embargo, la sostenibilidad
financiera de las organizaciones publicas es mas compleja que este unico factor. El Consejo de Normas
Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (NICSP) define la sostenibilidad fiscal o financiera a
largo plazo como una circunstancia en la que una entidad del sector publico es capaz de alcanzar sus
objetivos de prestacion de servicios y cumplir sus compromisos financieros tanto ahora como en el futuro
(IPSASB, 2013(141). Esta definicion es similar a la de sostenibilidad financiera de la Directiva sobre el SSC,
pero con un énfasis afiadido en la prestacion de servicios.
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En las directrices recomendadas por las NICSP para las entidades del sector publico, la consideracion de
la sostenibilidad financiera es mas amplia que la informacion contable de los estados financieros. Incluye
las proyecciones de entradas y salidas de efectivo relacionadas con el suministro de bienes, servicios y
programas que prestan servicios publicos utilizando las hipétesis politicas actuales durante un periodo
determinado. Las NISCP identificaron tres dimensiones interrelacionadas de la sostenibilidad financiera a
largo plazo -servicio, ingresos y deuda-, asi como dos aspectos que afectan a cada dimension: la
capacidad, la capacidad de la organizacién para cambiar o influir en la dimension, y la vulnerabilidad, el
grado de dependencia de la organizacién de factores ajenos a su control o influencia:

Servicio: el volumen y la cantidad previstos de servicios publicos y derechos a los beneficiarios
que una organizacion puede prestar. Esta vision de la sostenibilidad financiera toma en cuenta las
hipétesis de politicas relacionadas con los ingresos procedentes de los impuestos u otras fuentes,
asi como las limitaciones de la deuda, ademas considera el impacto en la capacidad de la
organizacion para prestar servicios.

Ingresos: impacto de los niveles impositivos y otras fuentes de ingresos en la prestacion de
servicios, sin dejar de lado las limitaciones de la deuda. En esta dimensién, el organismo considera
su capacidad para variar los niveles de ingresos fiscales, modificar o agregar fuentes de ingresos.
También considera la vulnerabilidad del organismo a las fuentes externas de ingresos. Por
ejemplo, si las transferencias intergubernamentales de una organizacion tienen un mandato legal,
es probable que sus flujos de ingresos sean mas estables

Deuda: considera los niveles de endeudamiento y los niveles de endeudamiento proyectados
durante el periodo de evaluacion a la luz de los compromisos previstos de prestacion de servicios.
En esta dimensién, un organismo considera su capacidad para cumplir sus compromisos
financieros a tiempo o para refinanciar o incurrir en deuda adicional cuando sea necesario. El nivel
de deuda neta o el monto gastado en el suministro de bienes y la prestacion de servicios en el
pasado que necesita ser financiada en el futuro, es un indicador clave como se ilustra en la
Figura 1.3.
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Figura 1.3. Relaciones entre las dimensiones de la sostenibilidad financiera a largo plazo

¢ Qué sostenibilidad tiene la
deuda proyectada, dadas
las politicas actuales de
Servicios e ingresos?

¢ Pueden las entidades
recaudar suficientes
ingresos para mantener los

servicios actuales dadas las
limitaciones de deuda?

Dimension de ingresos
Capacidad para variar los niveles
impositivos existentes o introducir
nuevas fuentes de ingresos.
Vulnerable a factores como los
niveles impositivos o la dependencia
de fuentes de ingresos fuera del
control de la entidad.

Dimension de deuda
apacidad para cumplir compromisos
economicos o refinanciar o
incrementar deuda. Vulnerable a
factores como la confianza del
mercado y las entidades crediticias y
el riesgo del
tipo de interés.

¢,Se pueden mantener o
modificar los servicios
actuales dadas las politicas de

Dimension de servicios
Capacidad para mantener o variar
servicios y derechos. Vulnerable a
factores como la viabilidad de
reducciones en servicios y
derechos.

ingresos actuales y las
limitaciones de deuda?

Nota: El titulo original es “Relaciones entre las dimensiones de la sostenibilidad fiscal a largo plazo.”
Fuente: (IPSASB, 2013j14)).

En las evaluaciones de la sostenibilidad financiera pueden utilizar una amplia gama de datos, como
informacién financiera y no financiera sobre las condiciones econdémicas y demograficas futuras,
supuestos sobre las tendencias nacionales y mundiales, como la productividad, la competitividad relativa
de la economia (en los planos nacional, estatal o local) y las variables demogréficas (IPSASB, 2013(14)).
La ONA ya tiene en cuenta varios factores relacionados con las dimensiones de los ingresos y la deuda,
y considera los aspectos del rendimiento de las organizaciones que supervisa como parte del SSC.
Partiendo de esta base, y siempre que obtenga el mandato legal, la ONA podria aumentar su atencion a
la dimensidn de los servicios en el modelo de las NICSP. Por ejemplo, la ONA podria incorporar preguntas
e indicadores cualitativos en sus cuestionarios de autoevaluacion y "otros factores de riesgo" que aporten
puntos de vista sobre la dimension del servicio de, tales como:

¢ El (Los) organismo(s) tiene(n) la capacidad de variar el volumen o la cantidad de los servicios
que presta?

¢El (Los) organismo(s) es/son vulnerable(s) a factores tales como la incapacidad de variar los
niveles de servicio o la falta de voluntad de los beneficiarios para aceptar servicios reducidos?

¢, Se espera que el gasto en programas especificos aumente a un ritmo mayor que el nivel general
de gasto?

¢ El (Los) organismo(s) con actividades intensivas en capital contabilizan las vidas utiles previstas
o los valores de reposicién de propiedades, planta y equipo?
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Estas preguntas son utiles para evaluar la sostenibilidad financiera a medio y largo plazo porque permiten
comparar los compromisos actuales o proyectados de una organizacion en un estado futuro, basado en
hipétesis razonables. La ONA también podria afiadir indicadores relacionados con el rendimiento que
sean relevantes no solo para los objetivos de las entidades individuales, sino también para las politicas
transversales que dependen de la eficacia y la eficiencia de diversas organizaciones o programas. Esto
podria incluir indicadores relacionados con las politicas de salud, educacion y bienestar. Por ejemplo,
yendo mas alla de los resultados financieros de una entidad, los indicadores de la ONA podrian reflejar el
costo de la asistencia sanitaria como porcentaje de los ingresos previstos procedentes de impuestos y
otras fuentes, o como porcentaje de los cambios en el volumen estimado de beneficiarios. Este analisis
brindaria perspectivas sobre los posibles retos sistémicos relacionados con la sostenibilidad de la
prestacion sanitaria. Este analisis también proporcionaria a las entidades responsables, asi como a los
consumidores de los informes de la ONA, una visién mas profunda sobre el funcionamiento de los
servicios y el uso que se da al dinero de los contribuyentes.

Como objetivo a largo plazo, un mandato legal renovado también permitiria a la ONA considerar los retos
medioambientales (es decir, el contexto externo) que podrian afectar a la sostenibilidad en el contexto del
SSC. Los indicadores ambientales/contextuales son cruciales en la evaluacion de la sostenibilidad en los
o6rganos de gobiernos locales (Pina, Bachiller and Ripoll, 2020p11;)) y abarcan factores como las
necesidades y los recursos de la comunidad, las limitaciones intergubernamentales, el riesgo de
catastrofes, la cultura politica y las condiciones econémicas externas. Estas consideraciones adicionales
ayudan a los responsables de la toma de decisiones a gobernar mejor, a tomar decisiones predictivas y a
mejorar las politicas, los controles y la inversion de recursos para garantizar la consecucién de los
objetivos en relacién con los riesgos de racionalidad del cumplimiento, la sostenibilidad y la relevancia.

Ademas, tomar en cuenta el contexto mas amplio también podria tener implicaciones practicas para la
unidad de analisis de la ONA para el SSC. Actualmente, el SSC se dirige a entidades individuales, de
acuerdo con la ley y la normativa que lo regula. Las revisiones automatizadas capturan informacién
relacionada con entidades especificas y las posteriores revisiones de control se llevan a cabo en las
entidades que suponen un mayor riesgo. En el contexto del SSC, la ONA sdélo ha realizado auditorias
entidad a entidad. La experiencia del Reino Unido permite comprender un enfoque que ofrece opciones
para supervisar instituciones individuales y entre varias instituciones, teniendo en cuenta el contexto
medioambiental.

En el Reino Unido, el gobierno establecio revisiones trienales para garantizar que las entidades publicas
no departamentales (OPND) se sometieran a un control periédico y sélido.” El objetivo es similar al del
SSC de la ONA, aunque con un mayor enfoque en los resultados y el impacto. Las revisiones actuan
como mecanismos para garantizar que las OPND existen con un objetivo claro, prestan los servicios que
los usuarios desean, maximizan la rentabilidad para el contribuyente y confirman que no han dejado de
ser Uutiles (UK Cabinet Office, 2015p15)). Desde la puesta en marcha del programa en 2011, los
departamentos han revisado cientos de entidades y han recomendado la disolucién de las OPND. El éxito
del programa de revision trienal sirvié para disenar la metodologia de transformacion del Programa de
Transformacion de las Entidades Publicas 2015-2020 (véase el Recuadro 1.2).
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Recuadro 1.2. El programa de transformacion de los entidades publicos del Reino Unido
2016-20

En abril de 2011, la Oficina del Gabinete del Reino Unido anuncié una revision trienal a partir de 2011
para todos los organismos publicos no departamentales (OPND) aun existentes tras las reformas
introducidas por la Ley de Entidades Publicos. Segun la Oficina del Gabinete, la revisién condujo a un
gobierno "menos numeroso, mas responsable y mas eficiente"; las revisiones trienales reunieron a las
entidades publicas de todos los departamentos para lograr una mayor transformacién de la que los
departamentos podrian llevar a cabo por si solos. Con base en este esfuerzo, la Oficina del Gabinete
establecié el Programa de Transformacién de las Entidades Publicas 2016-2020. Las revisiones
dirigidas por el Departamento que se llevan a cabo en el marco de este programa ofrecen garantias
periédicas sobre la necesidad continua, la eficiencia y el buen gobierno de las entidades publicas. El
programa tiene dos vertientes, que consisten en "revisiones a la medida" y "revisiones funcionales".

Revisiones a la medida

Las revisiones a medida amplian el alcance del proceso de revisién trienal para incluir las agencias
ejecutivas y los departamentos no ministeriales. Cada organismo es objeto de una revision a la medida.
El alcance de la revision a la medida puede llevarse a cabo en el contexto de las revisiones
departamentales o funcionales, mismas que se describen a continuacioén. Su objetivo es cuestionar y
ofrecer garantias sobre la necesidad continua de un organismo publico individual tanto en funcién como
en forma. Las revisiones se centran en la capacidad de la entidad para prestar un servicio mas eficaz
y eficiente, incluyendo la identificacion del potencial de ahorro de eficiencia, y en su caso, su capacidad
para contribuir al crecimiento econémico. Las directrices de la Oficina del Gabinete indican que la
revision "debe incluir una evaluacion del desempefno del organismo o la garantia de que existen
procesos para realizar dichas evaluaciones". Las revisiones también toman en cuenta las disposiciones
de control y gobernanza establecidas para garantizar el cumplimiento de los principios de buen
gobierno corporativo.

Revisiones funcionales

Las revisiones funcionales abarcan todos los departamentos y examinan de forma holistica las
funciones de varias entidades publicas en areas de gobierno similares o relacionadas. Este enfoque
permite identificar oportunidades de reforma que no pueden revelarse revisando las entidades una por
una. La primera revision abarca las entidades con funciones reguladoras. Esta revision y las posteriores
se llevaran a cabo en colaboracion con las entidades publicas y los departamentos.

La Oficina del Gabinete supervisa las revisiones. Las directrices para las revisiones establecen un
principio de apertura y animan a las entidades publicas a publicar los resultados de las revisiones.
Ademas de la transparencia, otros principios clave para llevar a cabo las revisiones son la
proporcionalidad, el desafio, el caracter estratégico, el ritmo y la inclusién. El informe de las revisiones
incluye recomendaciones para mejorar la eficacia y la eficiencia de la administracion, incluyendo
pruebas para fundamentar los juicios y la consideracion sobre el valor econdémico para los
contribuyentes.

Fuente: (UK Cabinet Office, 201916)) y (UK Cabinet Office, 2015(15)).

Como se describe en el Recuadro 1.2, el programa del Reino Unido tiene un objetivo similar al del SSC
como una forma de brindar una garantia continua de que las entidades publicas siguen siendo relevantes,
necesarias y eficientes en sus operaciones. Las orientaciones del Reino Unido para las revisiones a
medida ofrecen algunas ideas sobre como la ONA podria mejorar las futuras iteraciones del SSC. La
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directriz pide revisiones que sean desafiantes y que adopten un enfoque de "primeros principios" para
determinar si cada funcion: 1) sigue siendo necesaria; 2) se sigue desempefiando; 3) se lleva a cabo con
eficacia; y 4) contribuye a la actividad principal de la organizacion, el departamento patrocinador y el
gobierno en su conjunto (UK Cabinet Office, 201916)). El entorno (el contexto externo comentado
anteriormente), asi como cuestiones financieras y de gobernanza mas amplias, como el ahorro en relacién
con la transformacion digital, también son consideraciones importantes para las revisiones a medida. Por
ejemplo, la directriz destaca las siguientes preguntas para evaluar tanto la eficiencia como los costos de
la transformacion digital, asi como el impacto en los usuarios de los servicios:

e ;Cual es el gasto actual en esta area o areas?
e ;Cuantas transacciones recibe el servicio por canal? (en linea, teléfono, papel, presencial)

e ,;Cuantas de estas transacciones terminan en un resultado, y en un resultado previsto por el
usuario?

e ,Cuantas llamadas telefénicas, cartas o visitas en persona recibe el servicio?

e ;Cuales son los motivos de esas llamadas telefonicas, cartas o visitas en persona (por ejemplo,
para obtener informacion, monitorear el avance, impugnar una decisién)?

e ;Cual sera el gasto tras la transformacion?
e ;Cuando se empezara a ahorrar?
e ,;Cual sera la reduccioén del costo promedio por transaccion, servicio o canal?

e ;Hay potencial en otras areas de las actividades del organismo publico para considerar el trabajo
digital que contribuira a la reduccién del gasto y a la mejora de los servicios? (UK Cabinet Office,
201916])

Ademas de estar mas orientado al rendimiento, otra diferencia clave, que podria ayudar a la ONA a
desarrollar mas el SSC, es el modelo del Reino Unido de encontrar oportunidades de mejora que no son
identificables al evaluar las entidades publicas individualmente o una por una. Las revisiones funcionales
del Reino Unido por definicidn son interdepartamentales y, por tanto, ofrecen una visidén mas integral que
las revisiones a medida relativas a cuestiones que afectan o implican a diversas entidades. El SSC de la
ONA proporciona una base para ampliar los actuales cuestionarios de autoevaluacion, o alternativamente
las lineas de investigacion como parte de las revisiones de control, de la misma manera. Ademas, el SSC
abarca entidades que son el equivalente a los OPND en el Reino Unido, por lo que muchas de las
preguntas son directamente relevantes para el enfoque de la ONA.

La ONA podria estandarizar y documentar su proceso de seleccion de entidades para
las revisiones de control, asi como el proceso y el uso de las propias revisiones

Como ya se ha senalado, la ONA utiliza revisiones automatizadas para identificar a las entidades que
presentan un mayor riesgo en cuanto al concepto de racionalidad, en particular, el riesgo de que el
organismo no cumpla las leyes, sea insostenible desde el punto de vista financiero, o sea irrelevante y
duplicada en relacion con otras entidades. Con base en esta evaluacién y de la puntuacion de riesgo
resultante, la ONA selecciona a las entidades para llevar a cabo nuevas revisiones de control. Durante la
fase piloto del SSC, la ONA realiz6 revisiones automaticas de 421 entidades. Seleccioné nueve entidades
para la revision de control. En las entrevistas, la ONA explicd este proceso de seleccidn, descrito a
continuacion. Sin embargo, la ONA podria estandarizar y documentar su enfoque y sus criterios para la
toma de decisiones con el fin de mejorar las futuras actividades de supervisiéon y promover una mayor
transparencia del SSC.

En la estrategia de CSS, la ONA se adelanté a definir los criterios para agilizar y posiblemente automatizar
el proceso de toma de decisiones para la seleccion de las entidades a revisar. Sin embargo, la ONA aun
no lo ha hecho en su metodologia actual. La ONA indicé durante las entrevistas que la fase piloto del SSC
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sirvié para desarrollar un punto de partida tanto para las métricas utilizadas en la revision automatizada
como para los criterios utilizados en la seleccion de entidades para la revision de control por parte de un
equipo de evaluacién. El equipo de evaluacion reviso la puntuacion de riesgo de la revision automatizada
con los analistas de la ONA y aplicé criterios de seleccién para decidir qué entidades merecian una
revision mas profunda. La ONA indicd que los criterios de seleccién incluian la consideracion de las
recomendaciones de otras revisiones de control o auditorias publicas.

La ONA observd que la coherencia en la aplicacion de los criterios de seleccion se logré6 mediante el
debate y el acuerdo con el equipo de evaluacion de las nueve entidades revisadas durante el proyecto
piloto. A medida que el SSC evoluciona de un proyecto piloto a su plena implementacion, la ONA podria
beneficiarse de la formalizacion de este proceso, incluyendo los criterios de seleccion, en sus documentos
metodoldgicos para el SSC. Esto ayudara a los futuros equipos de evaluacion a llevar a cabo el SSC, y
promovera la coherencia y la estandarizaciéon en el proceso de seleccion. A medida que el SSC se
desarrolle, la ONA podria revisar y actualizar periédicamente esta directriz y los criterios para comprobar
su pertinencia y ajustarlos segun sea necesario. El Recuadro 1.3 ofrece algunos puntos de vista sobre
cémo el Tribunal Federal de Cuentas de Brasil (Tribunal de Contas da Unido, TCU) orienta a los auditores
en la seleccion de entidades para las acciones de control.

Recuadro 1.3. Evaluacién de riesgos para la seleccion de auditorias por parte del Tribunal
Federal de Cuentas de Brasil

Para alinear ain mas sus practicas con las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores (ISSAI), el Tribunal Federal de Cuentas de Brasil (Tribunal de Contas da Unido, TCU)
desarrolla un proceso para que sus equipos de auditoria evalien sistematicamente los riesgos y los
principales desafios con el fin de seleccionar los temas de auditoria. Con el fin de apoyar esta iniciativa,
el TCU elabordé una guia para sus equipos que explica la metodologia y los pasos que los auditores
pueden seguir para realizar las evaluaciones de riesgo. La metodologia fomenta una amplia
participacion de las partes interesadas internas, incluyendo directores y auditores, asi como de
expertos externos.

La directriz ofrece a los auditores ideas para evaluar los factores de riesgo, la materialidad, la
relevancia y las oportunidades relativas a los temas de auditoria. El elemento de "relevancia" considera
si el tema de la auditoria implica cuestiones apremiantes de interés para la sociedad que son objeto
de debate publico. La guia describe como se llevan a cabo las evaluaciones y describe el indice de
gravedad del TCU, representado de la siguiente manera:

Indice de gravedad = (Impacto social + Impacto econémico) * Probabilidad * Tendencia

El TCU asigna una puntuacion a las variables "impacto social" e "impacto econémico" en una escala
de 1 (bajo) a 5 (alto). La "probabilidad" y la "tendencia" son variables que se representan en
porcentajes. La multiplicacion por la tendencia percibida permite al TCU disminuir o aumentar la
gravedad de un problema en funcion de la direccién percibida por los auditores (es decir, la tendencia
a mejorar o empeorar). El TCU reconoce la necesidad de que los equipos de auditoria individuales
adapten la directriz y articula claramente las medidas de calidad para los auditores. La metodologia
esta disefiada para ser flexible, de modo que resulte util a los distintos tipos de equipos de auditoria,
asi como para tener en cuenta las diferentes necesidades de datos, disponibilidad y recursos. Para
garantizar la calidad del proceso de seleccion, la directriz anima a los equipos de auditoria a hacer lo
siguiente:

e obtener datos completos y de calidad sobre el universo de control en su jurisdiccion
e invitar a expertos para que colaboren en el analisis de temas relacionados
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e buscar orientacién y apoyo internos a lo largo del proceso

o utilizar adecuadamente las herramientas internas (es decir, un sistema de apoyo a la seleccion)
e tratar de involucrar a todo el equipo de auditores en el proceso de discusion y analisis

e programar recursos y tiempo suficientes para llevar a cabo las actividades

e documentar adecuadamente todas las etapas del proceso, de modo que se demuestre el
fundamento de las decisiones adoptadas y se conserve la informacion recabada, permitiendo
su eventual uso en los procesos de inspeccion o para la planificacion del trabajo en anos
futuros.

ElI TCU tiene en cuenta los criterios de relevancia al momento de evaluar el impacto econémico y social.
La determinacion de la puntuacion de cada una de las variables se basa en el juicio profesional y la
experiencia de los auditores, asi como en los datos y la informacién obtenidos durante el proceso de
seleccién. El TCU promueve otras formas de analisis para contemplar sus evaluaciones de riesgo,
como el andlisis Ishikawa y los arboles de problemas. Los jefes de las unidades de auditoria deben
aprobar las determinaciones y la puntuacion relacionadas con los riesgos. Una vez que el TCU termina
su analisis, selecciona los temas para el control. La directriz describe cada una de estas etapas para
que los auditores conozcan paso a paso todo el proceso.

Fuente: (Federal Court of Accounts of Brazil, 2016y17).

Ademas, la revision de control sigue una metodologia especificamente disefiada para el SSC (actuaciones
de control individualizadas) que indica los pasos que debe seguir un evaluador. Sin embargo, la
metodologia no articula los elementos estratégicos a considerar ni los criterios que sustentan la toma de
decisiones para el dictamen. Al igual que en el caso de los criterios de seleccion de las entidades que
merecen una revisién de control mas profunda, la ONA indicé que las recomendaciones y opiniones para
los informes de evaluacion elaborados en el proyecto piloto se lograron mediante el debate y el acuerdo
con el equipo de evaluacion, caso por caso.

La ONA podria beneficiarse de una mayor definicion de los principios, orientaciones y criterios que los
evaluadores y auditores pueden tener en cuenta a la hora de formular recomendaciones y decisiones
sobre la racionalidad de la organizacién. También podria aclarar el proceso posterior, tras la realizacion
del examen de control y la comunicaciéon de los resultados en un informe de evaluacion dirigido al
Ministerio de Hacienda. Por ejemplo, la Directiva (Orden HFP/371/2018) exige a la ONA que incluya en
su dictamen la respuesta del érgano de gobierno de una organizacion o del ministerio competente; sin
embargo, no orienta sobre las medidas que deben adoptarse en caso de que exista una diferencia de
opinién entre la ONA y el ministerio competente.

Funcionarios de la ONA informaron a la OCDE de que la entidad publica hace alegaciones a los resultados
del SSC que se elevarian al Ministerio de Hacienda a quien posiblemente corresponderia, en su caso con
la entidad. Aclarar este proceso y los criterios de decision, en coordinacién con los responsables de la
elaboracién de politicas, podria tener varios efectos. En primer lugar, ayudaria a promover una mayor
transparencia del SSC y de las decisiones importantes sobre la forma en que se estructura el gobierno y
cémo se utiliza el dinero de los contribuyentes. En segundo lugar, seria util para que los sujetos del SSC
comprendieran con mayor claridad los fundamentos de las conclusiones y recomendaciones propuestas.
Por ultimo, aclarar cémo se utilizan y deben utilizarse los resultados de las revisiones de los controles y
los informes de evaluacion —asi como documentar mejor las expectativas, funciones y responsabilidades
al respecto— contribuiria a promover la responsabilidad politica del SSC. En concreto, una mayor
transparencia y clarificacion del proceso ayudaria a promover la apropiaciéon y la responsabilidad del
Consejo de Ministros de las decisiones tomadas, o no tomadas, como resultado de las actividades de
supervision continua de la ONA.
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La ONA podria mejorar su enfoque para evaluar la duplicacion, considerando la
fragmentacion y la superposicion

Un componente clave de las reformas de la CORA fue reducir las duplicidades y superposicion de
funciones dentro de la Administracion General del Estado, asi como entre ésta y los gobiernos auténomos
o locales. Esto se refleja en el SSC como un factor de riesgo clave, calificado como "relevancia” a efectos
de este informe (véase la Figura 1.3 anterior). La subcomision CORA definié la "superposicion" como la
existencia de diferentes entidades publicas que prestan idénticos servicios a destinatarios idénticos, o de
entidades publicas con misiones similares que actian sobre los mismos temas. Junto con la Subcomision
de Administracion Institucional, la Subcomisién de Duplicidades Administrativas pretendia mejorar la
eficiencia mediante la racionalizacion del numero de instituciones, empresas y fundaciones del sector
publico.

Para evaluar la duplicidad, la ONA compara las competencias asignadas a la entidad sujeta al SSC con
las de ofras entidades que tienen objetivos similares. La ONA comprueba que las entidades operan ya
sea en el mismo entorno y ambito de actuacidn o en uno similar. Este analisis suele realizarse
manualmente y consta de una revision de las normas, estatutos y demas documentacién pertinente para
la creacién de las entidades. La informacion presupuestaria, los cédigos de actividad y otra informacién o
datos también pueden ser datos que se aporten a la ONA para determinar si existe una duplicidad.

Para mejorar este enfoque, la ONA puede aprender e inspirarse en el trabajo de las entidades
fiscalizadoras superiores (EFS). En Estados Unidos, la Oficina de Rendicion de Cuentas del Gobierno
(GAO) desarrolldé un enfoque Unico para evaluar no sélo la duplicacion, sino también la fragmentacién y
la superposicion (véase el Recuadro 1.2 para conocer una explicacion mas amplia). El trabajo de la GAO
promueve la coherencia politica en el gobierno y reconoce que la duplicacién o la superposicién no
siempre son negativas. Por ejemplo, las cuestiones politicas complejas en las que intervienen diversos
actores pueden beneficiarse de las ideas y contribuciones de las distintas partes interesadas,
particularmente en el caso de las politicas transversales que atraviesan sectores e implican a diferentes
organizaciones. En 2015, la GAO publicé un manual para evaluar la duplicacion, la fragmentacién y la
superposicion. Para la ONA, que se plantea formalizar su proceso, el manual incluye directrices para los
auditores, asi como para los responsables de la elaboracion de politicas y los directivos en el gobierno.
Destaca cuatro pasos clave:

1. Identificar la fragmentacién, la superposicién y la duplicacién entre un conjunto seleccionado de
programas y comprender como se relacionan los programas seleccionados.

2. ldentificar los posibles efectos positivos y negativos de cualquier fragmentacién, superposicién o
duplicacion encontrada en el paso 1.

3. Validar los efectos identificados en el paso 2 y evaluar y comparar los programas fragmentados,
superpuestos o duplicados para determinar su desempefio relativo y su rentabilidad.

4. Identificar opciones para reducir o gestionar mejor los efectos negativos de la fragmentacion, la
superposicion y la duplicacion (US Government Accountability Office, 2015p1g)).

La ONA podria considerar la posibilidad de incorporar explicitamente la fragmentacion y la superposicion
en su analisis. Como minimo, esto podria comprender la inclusién de preguntas adicionales en el proceso
de autoevaluacion o en una guia interna para que los auditores lleven a cabo revisiones de control que
les permitan identificar la duplicacion, la fragmentacion y la superposicion. La ONA ya considera algunas
de estas cuestiones clave, aunque podria hacerlo de manera mas formal y sistematica:

e ;Como se relacionan las entidades o programas entre si?

e ;Qué entidades o programas estan duplicando innecesariamente otros?

e ;Donde se pueden encontrar eficiencias entre programas con objetivos compartidos?

e ;Qué relaciones tienen estos programas con otros?
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e ;Existen razones legitimas para la competencia o los despidos entre organizaciones o
programas?

Una evaluacién méas sdlida de la duplicacion, la fragmentacion y la superposicion requeriria
probablemente mas recursos de los que la ONA dispone actualmente para el SSC. Sin embargo, el
beneficio desde una perspectiva de gobierno integral en el contexto estadounidense es considerable.
Como se sefiala en el Recuadro 1.4, la GAO identifico aproximadamente 429 mil millones de ddlares en
beneficios financieros totales como resultado de las medidas adoptadas para abordar las
recomendaciones de la GAO relacionadas con la fragmentacién, la duplicacién y la superposicién.

Recuadro 1.4. Las evaluaciones de la Oficina de Contabilidad del Gobierno de los Estados
Unidos sobre la fragmentacion, la duplicacién y la superposicion

La Oficina de Rendicion de Cuentas del Gobierno (GAO) esta obligada por ley a realizar
investigaciones de rutina para identificar programas, entidades, oficinas e iniciativas federales con
objetivos y actividades duplicados dentro de los departamentos y en todo el gobierno. Asimismo, la
GAO debe informar anualmente al Congreso sobre sus hallazgos, incluidos los costos de la
fragmentacion, la superposicion y la duplicaciéon en el gobierno, asi como las recomendaciones para
que el Congreso las aborde. En la figura que se muestra a continuacion, se indica la forma en que la
GAO define estos conceptos.

Figura 1.4. Definiciones de fragmentacion, superposicion y duplicacion

La fragmentacion se refiere a La superposicion ocurre cuando La duplicacién ocurre cuando dos
aquellas circunstancias en las que varias agencias o programas tienen 0 Mas agencias 0 programas

mas de una agencia federal (0 mas de objetivos similares, participan en participan en las mismas

una organizacion dentro de una actividades o estrategias similares actividades o prestan los mismos
agencia) esta involucrada en la misma para lograrlos o se dirigen a servicios a los mismos

area amplia de necesidad nacional y beneficiarios similares. beneficiarios.

existen oportunidades para mejorar la
prestacion de servicios.

U
AV e

La GAO reune y analiza datos sobre los costos y los posibles ahorros en la medida en que se
encontraban disponibles. La GAO utiliza la informaciéon para identificar los posibles beneficios
financieros y de otro tipo que pueden derivarse de abordar la fragmentacion, la superposicion o la
duplicacién, o de aprovechar otras oportunidades de ahorro de costos y aumento de los ingresos.

O

Asegurar la confiabilidad de los datos

La GAO evalua la confiabilidad de cualquier dato procesado por ordenador que afecte materialmente
a los hallazgos, incluyendo las estimaciones de ahorro de costos y aumento de ingresos. La GAO

MEJORA DE LA RESPONSABILIDAD PUBLICA EN ESPANA MEDIANTE LA SUPERVISION CONTINUA © OCDE 2021



34 |

informa sobre la confiabilidad de los datos para cada fuente y area que evalua. Las medidas adoptadas
para evaluar la confiabilidad de los datos varian, pero en general tienen por objeto cumplir los requisitos
de la auditoria de que los datos sean suficientemente fiables y adecuados para los fines previstos.
Entre las medidas que adopta la GAO para evaluar la confiabilidad de los datos para esta labor pueden
incluirse las siguientes:

e Revision de la documentacién publicada sobre el sistema de datos, incluyendo las revisiones
de datos por el inspector general u otros.

e Entrevistas con los funcionarios de los entes o externos para comprender mejor los controles
del sistema y el proceso de generacion de datos, asi como cualquier limitacion relacionada con
los datos.

e Prueba electrénica de los datos para ver si los valores de los datos se ajustan a lo que se dice
en las entrevistas o en la documentacion relativa a los valores validos.

e Comparacién de los datos con los documentos de origen, asi como con otras fuentes para su
corroboracion.

Resultados de las actividades de 2020

El informe de la GAO para 2020 identifica 29 nuevas areas en las que una amplia gama de entidades
gubernamentales podria mejorar la eficiencia o la eficacia. Para cada area, la GAO sugiere medidas
que el Congreso o las agencias del poder ejecutivo podrian tomar para reducir, eliminar o manejar
mejor la fragmentacion, superposicion o duplicacion, o lograr otros beneficios financieros. La GAO
también monitorea las medidas adoptadas para aplicar sus recomendaciones anteriores. La GAO
identifico aproximadamente 429 billones de dolares estadounidenses en beneficios financieros totales
como resultado de las medidas que el Congreso o las entidades gubernamentales han adoptado para
abordar las recomendaciones de la GAO relacionadas con la fragmentacién, la duplicacion y la
superposicion.

Fuente: (US Government Accountability Office, 2020p19)).

Conclusion

Este capitulo detalla el enfoque de Espafia para la supervision continua y como la IGAE y la ONA han
centrado la evaluacién de riesgos en torno al concepto de «riesgo de racionalidad». La normativa espafiola
proporciona la base de como la ONA define e interpreta en ultima instancia el riesgo en el contexto del
SSC (Gobierno de Espafia, 2018j5)), y exige tres niveles de verificacion para que la ONA evalle a las
organizaciones publicas con respecto a cumplimiento normativo, sostenibilidad econémica y relevancia.
La ONA ha desarrollado una metodologia sélida de evaluacion de riesgo que implanté por primera vez en
2020. Partiendo de este modelo inicial, el capitulo ofrece recomendaciones para que la ONA continue
avanzando en sus procesos de evaluacion de riesgos y metodologia para la supervision continua. Dichas
recomendaciones incluyen oportunidades para que la ONA formalice los criterios para sus revisiones
automatizadas y aclare como se vinculan sus indicadores de riesgo con la estrategia de supervision
continua. Ademas, si bien la ONA hace un uso eficaz de los indicadores econémicos como parte del SSC,
podria aprovechar aun mas el proceso para una evaluacion mas amplia de sostenibilidad, incluida una
mayor consideracion de la sostenibilidad econémica a largo plazo y los indicadores relacionados con el
rendimiento. La ONA también podria poner énfasis en la estandarizaciéon a medida que avanza con las
proximas iteraciones del SSC. Esto podria implicar la documentacion de procesos para seleccionar
entidades para revisiones de control y aclarar el proceso y uso de las propias revisiones. Por ultimo, la
ONA podria mejorar su enfoque actual para evaluar la duplicacion de entidades y programas
gubernamentales incorporando analisis que también tengan en cuenta la fragmentacién y la
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superposicion. Estos son desafios relacionados pero distintos, y el SSC podria ser una herramienta eficaz
para comprender y monitorizar estos problemas en el gobierno.
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Notas

" Part Il, Chapter I, Organisation and Functioning of the state institutional public sector. Article 81.2
requires public administrations to establish a system of continuous supervision of their dependent
organisations, justifying the reasons for their existence and financial sustainability and include proposals
to maintain, transform or dissolve the entity. Article 84 defines the categories of public sector organisations
in scope for continuous supervision and efficiency control reviews while Article 85 defines the roles and
responsibilities of the Hacienda, the IGAE and the ministerial inspection units.

2 Chapter 2 Administrative Rationalisation and Multi-Level Governance.

3 Articulo 84.

4 Articulo 10 Actuaciones de supervision continua Orden HFP/371/2018.

® Articulo 6 Funciones de la Intervencion General del Estado Orden HFP/371/2018.

6 Las definiciones de solvencia y liquidez se basan en el Marco conceptual para la presentacion de
informes financieros con propdsito general de las entidades del sector publico publicado por el Consejo
de Normas Internacionales de Contabilidad del Sector Publico (IPSASB) (IPSASB, 201410).

” Los Organismos Publicos No Departamentales (OPND) es un término administrativo que designa a los
organismos publicos que operan con independencia de los ministros, pero de los que estos son
responsables en ultima instancia. Los OPND pueden ser reglamentarios o no reglamentarios (UK Cabinet
Office, 2014p0)). Chapter 2 Administrative Rationalisation and Multi-Level Governance.
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Z Estrategias para la supervision

continua transparente y basada en
datos en Espana

En este capitulo, se analizan aspectos estratégicos y operativos para la
Intervencion General de la Administraciéon del Estado (IGAE) y la Oficina
Nacional de Auditoria (ONA) para mejorar aun mas el sistema de
supervision continua (SSC). Ofrece recomendaciones para la IGAE y la
ONA para mejorar la estrategia y la capacidad de seguimiento basada en
datos, asi como mejorar la transparencia, la comunicacion y la
coordinacién con respecto al SSC.
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Introduccioén

La forma actual de supervision continua en Espafia tiene su origen en el paquete de reformas de 2013 de
la Comisién para la Reforma de la Administracion Publica (CORA), que proponia un seguimiento y una
evaluacion periddica de la «racionalidad» de las organizaciones del sector publico en Espafia (OCDE,
20141). Este concepto fue codificado pronto en la Ley de Régimen Juridico del Sector Publico de 2015
(Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico)' y se detalla en una Orden de
2018 (Orden HFP/371/2018), que estipula la metodologia para realizar una supervisidon continua. Si bien
el marco legal y regulador se desarroll6 en estos cinco afos, la Intervencion General de la Administracién
del Estado (IGAE), y mas especificamente, la Oficina Nacional de Auditoria (ONA), han tenido menos
tiempo comparativamente de implantar el sistema de supervisién continua (SSC).

En el momento del proyecto con la OCDE, el SSC tenia apenas un afo; se habia implantado por primera
vez en 2020. Dadas estas limitaciones de tiempo, la ONA ha tenido que avanzar en muchas prioridades
estratégicas y operativas en paralelo, mientras desarrolla la propia metodologia de evaluacién de riesgo,
como se detalla en el Capitulo 1. De hecho, el SSC no es solo una metodologia de evaluacion de riesgo.
Tiene implicaciones para estrategias de la IGAE para mejorar la gobernanza de datos y sus propias
capacidades de monitorizaciéon basada en datos, asi como su enfoque de comunicacién y coordinacion.

Este capitulo se basa en los antecedentes y las recomendaciones de la ONA en el Capitulo 1, que se
centraba en el proceso de evaluacion de riesgo y considera otros aspectos y desafios relacionados con
el SSC. Comparte experiencias de Turquia, Austria, Italia y Canada para ayudar a la ONA a abordar estos
problemas. En particular, el capitulo analiza cuestiones y oportunidades para mejorar la estrategia y la
capacidad de supervisidon continua de la ONA, incluidas recomendaciones para:

e institucionalizar circuitos de retroalimentacion para garantizar la mejora continua del SSC, asi
como valorar una mayor automatizacioén y el uso de paneles de control

¢ tomar medidas adicionales para evaluar la calidad de los datos con respecto al SSC

e mejorar el seguimiento de conclusiones y recomendaciones de sus actividades de supervisién
continua

e mejorar el SSC mediante una mayor inversion en la capacidad de la ONA y las habilidades de
datos especializados en el contexto de supervision continua.

Mas alla de la metodologia y los procesos de implantacion del SSC, otras consideraciones pueden tener
un impacto en la efectividad y relevancia de la supervisiéon continua en Espafia. Estos problemas vy
desafios reflejan en general nociones de transparencia, comunicacion y coordinacion. Esta seccion del
capitulo se inspira en el Instituto de Auditores Internos de Espafia, asi como en las entidades
fiscalizadoras superiores, y anima a la IGAE a que valore:

e mejorar la transparencia del SSC, incluida la publicacion del informe anual y crear comités de
auditoria

e mejorar la coordinacion con las instituciones de supervision claves para garantizar la eficacia del
SSC y evitar la duplicacién

e desarrollar aun mas su estrategia de comunicaciéon para demostrar el valor del SSC para las
entidades gubernamentales y los érganos de supervision.

Los temas presentados en el capitulo no son exhaustivos, pero representan algunos de los desafios mas
inmediatos a los que se enfrentan la IGAE y la ONA a medida que avanzan en el SSC. Abordar estos
temas puede ayudar a posicionar a la IGAE y a la ONA para aprovechar la transformacion digital que se
esta llevando a cabo en el gobierno y la sociedad espafioles. Las versiones posteriores del SSC pueden
ser un motor y un ejemplo para la propia modernizacién de la IGAE en la era digital.
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Mejorar las estrategias y la capacidad de supervisién basada en datos

La IGAE podria institucionalizar los circuitos de retroalimentacion para garantizar la
mejora continua del SSC, incluyendo la consideracion de una mayor automatizacioén y el
uso de cuadros de mando

La ONA y la Oficina de Informatica Presupuestaria (OIP) de la IGAE desarrollaron la herramienta de
analisis que da soporte al SSC utilizando personal interno e infraestructura nativa. La ONA y la OIP
disefiaron y desarrollaron la primera versién de la herramienta, actualmente en uso, en 2018. Al afo
siguiente se utilizé por primera vez para recopilar y reportar informacion y datos de los cuestionarios de
autoevaluacion y las cuentas de las entidades publicas. El afio 2020 es tan solo el segundo afio en que
la ONA utiliza la herramienta para la supervisiéon continua.

Como se ha sefialado, por razones de eficacia y de acuerdo con la Directiva, la propia herramienta se
apoya en las aplicaciones web interactivas existentes (CICEP.red y RED.coa) que permiten a las
entidades publicas enviar a la IGAE la informacion relativa a sus datos financieros y contables. La OIP
desarrolld6 ambas aplicaciones internamente utilizando Microsoft. NET y JavaScript como marco de
programacion. Los datos de CICEP.red y RED.coa, junto con los cuestionarios de autoevaluacion, se
fusionan en una base de datos SQL ("El Cubo") utilizando Microsoft Power Bl para la extraccion,
transformacion y carga (es decir, procesos ETL), asi como para la elaboracién de informes.? El resultado
de este proceso es una hoja de calculo Excel con varias hojas de trabajo que resumen la informacion. La
ONA puede seguir accediendo a los cuestionarios y archivos detallados a través de CICEP.red y RED.coa.
ElI SSC simplifica el trabajo de los analistas de la ONA; sin embargo, existen oportunidades para aumentar
la eficiencia.

Aunque la herramienta se ha puesto a prueba y se utiliza para un ciclo completo de informacién financiera,
la ONA indico que los elementos de la estrategia de SSC relacionados con la automatizacion se estan
aplicando todavia (OCDE, 2020p). Los criterios deseados para la herramienta de analisis incluian la
importacion de datos de los sistemas internos de la IGAE y la ejecucion de un andlisis basado en el riesgo
para identificar a las entidades de alto riesgo. Sin embargo, en esta fase, la herramienta sélo ha
automatizado el proceso de forma parcial. En concreto, la recopilacion de respuestas a los cuestionarios
de autoevaluacion, asi como los indicadores financieros, estan totalmente automatizados, pero la
recopilacion de datos para evaluar "otros factores de riesgo cualitativos" sélo esta parcialmente
automatizada. Ademas, la ONA recoge los datos en una compleja serie de hojas de calculo de Excel y los
analistas realizan manualmente la evaluacion de riesgos para seleccionar a las entidades que deben
someterse a un nuevo examen de control (ONA, 2020;3)). La propia herramienta de evaluacion de riesgos
es esencialmente un repositorio de datos con una funcionalidad analitica limitada. La ONA también prevé
utilizar la herramienta para automatizar los informes de evaluacion de las entidades seleccionadas para
su posterior revision y en la presentacion de informes anuales de resultados al Ministerio de Hacienda.

Una vez completado un ciclo completo del SSC, la ONA podria crear un bucle de retroalimentacion interna
entre los desarrolladores de la OIP y los analistas de la ONA como mecanismo para comenzar a
supervisar sistematicamente los aspectos mas dificiles, que consumen mas tiempo y son potencialmente
propensos a errores del proceso actual de forma continua e iterativa. A corto plazo, este bucle de
retroalimentacion podria incluir una evaluacién de la necesidad y las opciones para adaptar los
indicadores que estén parcialmente automatizados, ya que estos tienen la mayor probabilidad de crear
una carga adicional para los analistas durante la fase de recopilacion de datos. Para la mejora continua
del SSC, el bucle de retroalimentacion puede institucionalizarse con canales de comunicacion tanto
formales como informales. Ademas, como parte de este proceso, la ONA podria considerar como los
programas informaticos estadisticos, los cuadros de mando de riesgos y otras herramientas de
visualizacion pueden apoyar el analisis, aliviando parte de la carga de los analistas que ahora evaltan a
mas de 420 entidades utilizando tablas dinamicas en Excel para calcular los coeficientes.
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El Recuadro 2.1 presenta la experiencia del Tribunal de Cuentas de Turquia (TCT) para evaluar los
riesgos financieros en los municipios. EI TCT cred un sistema de inteligencia empresarial lamado "VERA",
que utiliza visualizaciones de datos para facilitar la identificacion de riesgos. VERA se apoya en un sdélido
sistema centralizado basado en la red (Oracle Business Intelligence Enterprise) que es personalizable y
permite una conexion segura, incluso cuando los auditores trabajan a distancia. Ademas de los analisis
de riesgo para los municipios, el sistema permite analizar estados financieros, asientos contables y
salarios. También apoya la verificacion de datos, en lo que se incluye el andlisis de la confiabilidad de los
datos financieros y contables. Todos los datos que VERA coteja para su andlisis son facilitados por
diferentes sistemas de gestion financiera publica y almacenes de datos que proporcionan la infraestructura
critica para la recopilacion, el procesamiento y la reutilizacion de los datos. El TCT institucionaliz6 su
propio bucle de retroalimentacion creando un "Grupo de Analisis de Datos".

Recuadro 2.1. Sistema de Analisis de Datos (VERA) del Tribunal de Cuentas de Turquia para la
vigilancia de los riesgos financieros

En 2017, el Tribunal de Cuentas de Turquia (TCT) cre6 un "Grupo de Analisis de Datos" para disefhar
metodologias de utilizacién de técnicas de auditoria asistida por ordenador (TAAO) y mejorar la
capacidad del TCT para evaluar los riesgos en los municipios. El grupo tenia otros objetivos, como
reducir el volumen de trabajo de los auditores, analizar macrodatos, identificar errores y fallos en el
procesamiento de datos y automatizar los analisis para facilitar la vigilancia continua. Sus esfuerzos
dieron como resultado "VERA", el Sistema de Analisis de Datos e Inteligencia Comercial del TCT.

VERA proporciona a los auditados una herramienta estandar y automatizada de clasificaciéon basada
en el riesgo de mas de 1 400 municipios. VERA permite a la administracion tener en cuenta los riesgos
antes de la programacion de la auditoria anual del TCT y apoya la creacion de la estrategia de auditoria.
Ademas, los auditores utilizan los resultados de los analisis de riesgos para planificar las auditorias,
asi como para identificar posibles errores materiales en los informes financieros que podrian
representar errores y fraudes. Todos los auditores tienen acceso a VERA y pueden evaluar los
resultados de los analisis automatizados de VERA relacionados con los riesgos y los indicadores
financieros en un tablero en informes generados automaticamente.

Los perfiles de riesgo de los municipios reflejan el tamario del presupuesto, las inversiones, ingresos,
numero y el volumen de las transacciones, dimensién de gastos y datos demograficos. La puntuacion
de los riesgos individuales generalmente se representa una escala de 5 puntos. Por ejemplo, VERA
evalla los datos municipales en cuanto a los pasivos y calcula los coeficientes de deuda respecto de
los activos. VERA asigna a los municipios con los indices mas altos (es decir, el mayor riesgo
financiero) una puntuacién de 5

Fuente: Entrevista de la OCDE con funcionarios del TCT y presentacion del TCT.

Hay una compensacion de coste-beneficio cuando se invierte en herramientas digitales para las entidades
del sector publico. Los nuevos sistemas pueden resultar costosos, tanto en lo que respecta al desembolso
de fondos publicos para instalarlos y mantenerlos como en el tiempo que se necesita para capacitar al
personal en el uso de las nuevas herramientas para obtener los beneficios esperados. Los riesgos de
seguridad cibernética asociados con el uso de plataformas libres o de cédigo abierto o de paquetes de
programas informaticos estadisticos son particularmente elevados, dadas las preocupaciones de
privacidad y éticas de los tipos de datos que manejan las entidades del sector publico. Sin embargo, la
entidad fiscalizadora superior de Austria, el Tribunal de Cuentas (TCA), ha disefado con éxito una
herramienta digital que utiliza R, un paquete estadistico gratuito de cddigo abierto, para evaluar el riesgo
financiero de los municipios del pais.
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Tras la ampliacidon de su mandato de auditoria en 2011, el TCA disefié una herramienta para preparar un
perfil de cada municipio (hay méas de 2 100) utilizando indicadores para evaluar el riesgo financiero y
analizar la importancia del municipio desde la perspectiva de la auditoria. EI TCA descubrié que el software
R estaba mejor equipado que Excel para analizar macrodatos, era menos propenso a los errores y los
coédigos R podian reutilizarse facilmente en futuras evaluaciones, con pequefias adaptaciones. Sin
embargo, la curva de aprendizaje de los analistas de TCA era significativa dado el nivel de conocimientos
técnicos detallados que se requeria. En el Recuadro 2.2 se brindan mas detalles sobre la forma en que el
TCA abordé esos desafios.

Recuadro 2.2. Uso de software estadistico de codigo abierto (R) en el Tribunal de Cuentas de
Austria

Desde 1929, el Tribunal de Cuentas de Austria (TCA) tiene derecho a auditar los municipios de mas
de 20 000 habitantes. Sin embargo, en los ultimos afos, a los municipios de Austria se les ha ido
confiando progresivamente un presupuesto mayor para prestar servicios en areas como los asuntos
sociales, la educacion y la atencién de la salud. Ello ha dado lugar a un aumento de la importancia
financiera y econémica de los municipios, y desde 2011 el TCA tiene derecho a auditar los municipios
de mas de 10 000 habitantes. La ampliaciéon de la responsabilidad de auditoria ha llevado al TCA a
desarrollar una herramienta para supervisar la salud financiera de los municipios austriacos.

La herramienta funciona principalmente mediante el programa informatico de estadistica "R" y permite
comparar a los municipios utilizando diferentes criterios, asi como observar los cambios en los
municipios y seleccionar los que tienen el mayor riesgo financiero. El TCA obtiene los datos en bruto
del organismo estadistico del pais. Los datos incluyen informacién detallada sobre las cuentas cerradas
de los municipios, estados de deudas y pasivos y datos sociodemograficos.

Al clasificar los municipios en funcion de su riesgo financiero sobre la base de ciertos indicadores, la
herramienta permite al TCA trazar un perfil de cada uno de los 2 356 municipios de Austria y evaluarlos
en funciéon de su importancia para las actividades de auditoria. La herramienta se utiliza para la
planificacién de la auditoria y para la preparacion de auditorias a nivel operativo (por ejemplo, para la
seleccién de pares). Si se solicita, el TCA también proporciona las hojas de datos pertinentes a los
respectivos municipios.

Fuente: Entrevista de la OCDE a funcionarios del TCA y OECD (2020u)), Auditing Decentralised Policies in Brazil: Collaborative and

Evidence-Based Approaches for Better Outcomes [Auditoria de las politicas descentralizadas en Brasil: Enfoques de colaboracion y
basados en evidencia para obtener mejores resultados], OECD Publishing, Paris.

Las mejoras del SSC relativas a las tecnologias de la informacion, los datos y las herramientas no se
producen de forma aislada del entorno informético mas amplio de la IGAE o de la estrategia de digitalizacion.
Las brechas tecnoldgicas y de capacidad heredadas suelen ser obstaculos para la transformacion digital en
el sector publico. El equipo de la OIP que disefid la herramienta SSC se limité a construir una herramienta
a partir de los sistemas internos existentes en la IGAE. El proceso comenzé con CICEP.red y RED.coay la
OIP indicé que las fuentes de datos se ampliaran para incluir otros sistemas como CINCO.net (para datos
presupuestarios y contables) y AUDI.net (para informes de auditoria y control interno, etc.). Aprovechando
la introduccion del impulso en torno a la fase piloto, la OIP y la ONA podrian utilizar el SSC como catalizador
para realizar avances mas sistémicos en la estrategia de digitalizacién mas amplia de la IGAE. Esto podria
incluir el refuerzo de elementos clave que tienen implicaciones directas para el SSC, como la estrategia de
datos, la gestion de datos y la automatizacién de los analisis, asi como las actividades de supervision y
control de la IGAE en general. Desde una perspectiva institucional, también podria incluir una evaluacion de
la Arquitectura Empresarial (AE) de la IGAE.
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La AE es una practica que se centra en la alineacion de la estrategia de un organismo y la infraestructura
de Tl que tiene para alcanzar las metas y los objetivos (Canada Border Services Agency, 20195)). Dicha
AE guia el proceso de planificacién y disefio de las capacidades de Tl para cumplir los objetivos. La AE
define las arquitecturas del estado actual y del estado objetivo, en consonancia con la estrategia, las
prioridades y los activos y capacidades de Tl del organismo (Canada Border Services Agency, 2019s)).
Los enfoques contemporaneos de la AE van mas alla de centrarse en la mejora de los procesos para
incluir una consideracion de los resultados. Las primeras etapas del SSC proporcionan una aplicacion
concreta para considerar la AE de la IGAE en un contexto mas amplio y promover una mayor digitalizacién
en los siguientes afios. El Recuadro 2.3 proporciona algunas perspectivas sobre la funcién de auditoria
interna en la Agencia de Servicios Fronterizos de Canada y su revision del Programa AE.

Recuadro 2.3. Auditoria de la Arquitectura Empresarial de la Agencia Canadiense de Servicios
Fronterizos

En 2009, la Agencia de Servicios Fronterizos de Canada (CBSA) cre6 un Programa de Arquitectura
Empresarial (AE) para alinear su estrategia con su infraestructura de TI. El Programa de Arquitectura
Empresarial cuenta con un equipo especializado, la Divisidon de Arquitectura Empresarial (EAD) de la
CBSA, que es responsable de la ejecucion y gestion del programa. Al ser un programa que abarca a
toda la organizacion, las partes interesadas incluyen a todas las sedes de la CBSA. El Programa AE
adoptd el Marco de Arquitectura del Grupo Abierto (TOGAF), un marco generalmente aceptado para
la arquitectura empresarial. EI marco proporciona directrices para el desarrollo y la ejecucion exitosos
de una estrategia del Programa de AE.

Segun la funciéon de auditoria interna (Al) de la CBSA, el programa de AE puede jugar un papel
importante para garantizar que las herramientas y capacidades de gestion de la informacion/tecnologia
de la informacioén (GI/TI) estén armonizadas con la estrategia general de la CBSA y del Gobierno de
Canada (GC). "Un Programa de AE eficaz deberia generar eficiencias y ahorros de costos mediante la
reutilizacion de servicios compartidos, la eliminaciéon de operaciones redundantes y la optimizacion de
la prestacion de servicios a través de la racionalizacion de los procesos empresariales, la
estandarizacion de datos y la integracion de sistemas".

El objetivo de la auditoria era evaluar si la CBSA establecié un programa de AE que agrega valor, se
gobierna efectivamente y esta alineado con las necesidades y prioridades actuales de la CBSA y la
direccion futura de la CBSA.

La funcion de Al de la CBSA realizé6 en 2019 una auditoria que se centré en las actividades del
Programa de AE durante el periodo comprendido entre el 1 de abril de 2017 y el 31 de marzo de 2019,
incluyendo un examen de lo siguiente:

e Procesos de gobernanza de la CBSA, incluidos los procesos de gobernanza arquitecténica,
para apoyar la adopcion del Programa de AE dentro de la CBSA.

e La adopcion de soluciones de AE por parte de la CBSA para los procesos empresariales y las
actividades de transformacion.

e Medicion del rendimiento y elaboracion de informes para el Programa AE.

La funcion de la Al constaté que la CBSA establecié un Programa de AE que se ajusta a los objetivos
y prioridades del Gobierno de Canada y de la propia CBSA. Sin embargo, identificé areas clave de
mejora del Programa de AE para aumentar su valor para la CBSA. Las principales conclusiones de la
auditoria fueron las siguientes:

e Los comités de gobernanza se encuentran activos en cuanto al cumplimiento de sus
responsabilidades relacionadas con la AE; sin embargo, era necesario un Consejo de Revision
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de la Arquitectura (ARB) para comentar con regularidad cuestiones de arquitectura y supervisar
la gobernanza de las "variantes de arquitectura".

e Se necesitan procesos de revision continua mas sistematicos y la comunicacion de los
artefactos de AE a todas las partes interesadas.

e Incorporar las consideraciones de la AE en una fase temprana de los procesos de planificacion
para mejorar la adopcion de soluciones. La funcion de Al descubrié que, por lo general, se
consultaba a la EAD, tal como se requeria, para los proyectos con tecnologias de la
informacién, pero no existia un proceso para consultar a la EAD para los proyectos sin
tecnologias de la informacion.

e Los procesos de gobernanza eran inadecuados para responsabilizar a los individuos por el
incumplimiento de la gobernanza de las normas de AE aprobadas por la CBSA.

¢ No se establecieron medidas de rendimiento para el Programa AE ni se realizé un seguimiento
de las mismas.

La auditoria de la funcién de Al puso de relieve la necesidad de mejorar el programa de AE para que
aporte un valor agregado a la agencia. También sefal6d los riesgos que supone para la CBSA la
aplicacion de soluciones contrarias al programa de AE. En concreto, podria dar lugar a que se eludan
los requisitos de seguridad, privacidad, interoperabilidad, accesibilidad e informacién abierta, asi como
a la pérdida de oportunidades para evitar costos y aumentar la eficiencia.

Fuente: (Canada Border Services Agency, 2019s))

La evaluacion de la AE de la IGAE estaba fuera del alcance de este proyecto. Muchos recursos que
ofrecen marcos para apoyar a la IGAE en esta evaluacion tienen décadas de antigliedad, pero siguen
basandose en principios y practicas fundamentales que son relevantes hoy en dia. Por ejemplo, la IGAE
puede inspirarse para evaluar su propia AE en el informe de la Oficina de Responsabilidad del Gobierno
de los Estados Unidos Organizational Transformation: A Framework for Assessing and Improving EA
Management [Transformacién organizativa: Un marco para evaluar y mejorar la gestion de la AE] (U.S.
Government Accountability Office, 2017)). Este marco se basa en una fuente aun mas antigua,
Information Technology Investment Management: A Framework for Assessing and Improving Process
Maturity [Gestion de la inversién en tecnologias de la informacién: Un marco para evaluar y mejorar la
madurez del proceso] (US Government Accountability Office, 2004(7)). Estos marcos ofrecen herramientas
y perspectivas para informar a la IGAE la evaluacién de su propia estrategia de digitalizacion.

La IGAE podria tomar medidas adicionales para evaluar la calidad de los datos con
respecto al SSC

Espafna se encuentra entre la vanguardia de los paises que han adoptado un enfoque de gobierno digital,
empleando herramientas digitales y tecnologias de la informacién para modernizar la administracién
publica y ofrecer mejores politicas y servicios publicos.® Este compromiso prolongado de aprovechar los
beneficios de la tecnologia se refleja en la clasificacion de Espafia en los diez primeros puestos del indice
de Gobierno Digital 2019 de la OCDE (OCDE, 2020(s)). Cada vez mas, los gobiernos adoptan un enfoque
basado en los datos y estan aprovechando la tecnologia no sélo para lograr ahorros de costos y eficiencia
administrativa, sino también como instrumento para informar la toma de decisiones administrativas y
adoptar medidas preventivas para responder a los riesgos. Ademas, las normas internacionales han
evolucionado para reflejar la aparicion de un sector publico orientado a los datos y basado en el riesgo.
Por ejemplo, los instrumentos y normas de la OCDE reconocen el valor agregado de la inversién en el
desarrollo de politicas de datos eficaces, modelos de gobernanza de datos, habilidades y capacidad
(OCDE, 2019j9)).
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La obtencion de significado de los datos mediante herramientas o técnicas analiticas, comiunmente
denominadas "analisis de dato", ha sido transformadora para las entidades del sector publico que aplican
este enfoque en la prestacion de servicios y el disefio, el monitoreo y la evaluacion del rendimiento de los
programas y politicas o con fines de supervision (Fazekas, M., Ugale, G, & Zhao, A., 201910)). Si bien el
analisis de datos puede aplicarse de diversas maneras, hay principios y practicas comunes para
maximizar su eficacia que son relevantes en diversos contextos. Entre ellos figuran la gobernanza eficaz
de las instituciones y los datos, tecnologia, personas y habilidades, asi como la planificacién de proyectos.

La gobernanza de datos incluye normas y controles para ayudar a garantizar la disponibilidad, coherencia,
seguridad e integridad de los datos. La IGAE aplica las normas europeas y nacionales de proteccion de
datos y seguridad de la informacién en su uso de datos y herramientas digitales (OCDE, 20202;). Aunque
los datos de los indicadores y coeficientes de las revisiones automatizadas del SSC se obtienen de los
sistemas de informacién financiera, la IGAE indico que no realiza auditorias independientes de los
sistemas ni controles de edicidn para verificar la confiabilidad de los datos. Ademas, la ONA se basa en
las declaraciones de los altos directivos de la organizacion correspondiente en cuanto a la exactitud y
validez de los datos reportados. Los funcionarios sefialaron que las revisiones de control brindan la
oportunidad de hacer un seguimiento de cualquier pregunta relacionada con los datos, pero en este
momento la entidad ya ha sido seleccionada para su revision.

Dada la ponderacion del 40% asignada a las respuestas de los cuestionarios de autoevaluacién en la
evaluacion preliminar de riesgos, la validacién o al menos la corroboraciéon de estos datos es vital. La
IGAE podria desarrollar un plan para mejorar la validacién de los datos y la corroboracién de los datos
autodeclarados como parte de su proceso de gestion de la calidad de los datos, incluyendo la
comprobacion aleatoria y una guia formalizada para los analistas que garantice la comprobacién
sistematica de los hechos durante las revisiones de control. La Tabla 2.1 muestra las buenas practicas de
la Comision Europea en materia de gestion de la calidad de los datos, que la IGAE podria considerar
como parte de los futuros esfuerzos para garantizar la calidad de los datos.

Tabla 2.1. Proceso de gestion de la calidad de los datos de la Comision Europea

Proceso de gestion de la calidad de los datos

Definir la calidad de los datos: definir los componentes y estandares de calidad.

Planificar e implementar: desarrollar y aplicar un conjunto de procedimientos para producir, comprobar y garantizar datos de calidad aceptable.
Realizar pruebas de aceptacion y evaluar los resultados: realizar pruebas para comparar los datos entregados con las métricas de aceptabilidad.

Tomar medidas correctivas: tomar medidas para limpiar, corregir, volver a recopilar o reprocesar los datos segln sea necesario para alcanzar las
normas de aceptacion de datos.

Informar sobre la calidad de los datos: documentar las normas de calidad de los datos, los protocolos, los métodos de procesamiento, las pruebas
de aceptacion y los resultados. Informar de los registros de datos inadecuados al titular de la fuente de datos, que se espera que tome medidas
para corregirlos.

Mejorar el proceso: utilizar los conocimientos y la experiencia adquiridos para modificar los procesos seglin sea necesario para mejorar la calidad
de los datos.

Fuente: (European Platform Undeclared Work, 201611)).

La ONA podria mejorar el seguimiento de las conclusiones y recomendaciones de sus
actividades de supervision continua

Habiendo puesto a prueba el SSC en 2019, la ONA puede considerar medidas adicionales para supervisar
y dar seguimiento al estado de las recomendaciones que formula. Como se ha comentado, las
conclusiones de la ONA tras sus revisiones de control, que documenta en un informe de evaluacion,
pueden incluir una de estas tres acciones: mantener, fusionar o disolver. Cuando la ONA decide mantener
una entidad, también puede proporcionar recomendaciones al nivel directivo de la misma para mejorar
sus politicas y procesos. Por ejemplo, la ONA puede recomendar que la entidad elabore los documentos
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de planificacion estratégica (planes de actuacién) conforme a lo previsto en la Ley 40/2015 de 1 de octubre
de Régimen Juridico del Sector Publico, 0 que concrete con mayor precision las actividades o funciones
que la entidad realiza.

A partir de marzo de 2020, la ONA ha comenzado a supervisar el grado en que las organizaciones han
implementado sus recomendaciones formuladas a raiz de las revisiones de control realizadas en 2019.
La ONA realiza el seguimiento mediante una carta que envia al ministerio competente de la entidad
auditada. A través de esta carta, la ONA solicita informacion que describa los avances de la entidad en la
aplicacién de las recomendaciones que la ONA hizo. El seguimiento se centra en las recomendaciones
que los directivos de la entidad auditada habian aceptado previamente en respuesta al informe provisional
o al propio ministerio de la entidad auditada. Sin embargo, las entidades auditadas pueden estar en
desacuerdo con las recomendaciones de la ONA, en cuyo caso el Ministerio de Hacienda toma la decision
de aceptar o rechazar la recomendacion. En la actualidad, no existe ningin mecanismo que permita hacer
un seguimiento de la decisién del Ministerio de Hacienda cuando la ONA y la entidad auditada no estan
de acuerdo con las recomendaciones.

Ademas, la ONA puede mejorar sus procesos para dar seguimiento a la forma en que, en caso de ocurrir,
el Consejo de Ministros actiia sobre sus recomendaciones. El SSC es una herramienta que informa de
las decisiones de los responsables de las politicas. La decisién de disolver o fusionar entidades es muy
politica y, en algunos casos, los responsables politicos deciden no adoptar las medidas que la ONA
recomienda. Esta etapa de la toma de decisiones es poco clara. Una vez que la ONA envia el informe de
evaluacion, no existe un mecanismo formal para seguir e informar la decision y las acciones del Ministerio
de Hacienda y del Consejo de Ministros. Por tanto, la ONA no sabe cémo los responsables de la
elaboracién de politicas utilizan sus informes de evaluacion y actian en consecuencia.

Las normas internacionales de auditoria exigen que las instituciones auditoras realicen un seguimiento de
las recomendaciones de auditoria como elemento critico para mejorar el impacto de sus informes. "El
seguimiento es un proceso mediante el cual los auditores internos evaltan la idoneidad, la eficacia y la
oportunidad de las medidas adoptadas por el nivel directivo en relacion con las observaciones vy
recomendaciones sefialadas", asi como si la direccion o el Consejo han asumido el riesgo de no tomar
medidas (The Institute of Internal Auditors, 200912;). El seguimiento sistematico y la supervision de la
adopcion de las recomendaciones facilitan un seguimiento eficaz. Como se ha comentado, en Espafia, la
ONA vy las partes interesadas del SSC, incluido el Ministerio de Hacienda, podrian mejorar dos tipos de
mecanismos de seguimiento y rastreo, entre los que se encuentran: 1) los procesos de seguimiento de
las recomendaciones para las entidades auditadas en relacidon con sus informes de control/evaluacion,
incluyendo la decisién del Ministerio de Hacienda cuando la ONA vy la entidad auditada no estan de
acuerdo; y 2) el seguimiento de las decisiones tomadas o las medidas no adoptadas por los responsables
de las politicas en respuesta a sus informes de evaluacion.

El seguimiento de las recomendaciones puede adoptar muchas formas, incluidas las bases de datos
internas y en linea, asi como los informes narrativos que resumen las recomendaciones. El ya mencionado
trabajo de la Oficina de Rendicién de Cuentas del Gobierno de EE.UU. para evaluar la duplicacién, la
fragmentacion y la superposicion en el gobierno ofrece un ejemplo de seguimiento en linea de las
recomendaciones. El Action Tracker [Rastreador de Acciones] es una herramienta en linea que sigue los
avances alcanzados tanto por el Congreso como por las entidades federales en respuesta a las
recomendaciones de la GAO para reducir la duplicacién, la fragmentacion y la superposiciéon. La
categorizacion del estado de las recomendaciones incluye: Nuevo-Pendiente, No atendido, Parcialmente
atendido, Consolidar u Otro, y Cerrado-No atendido (US Goverment Accountability Office, 202113)). Las
recomendaciones pueden descargarse en formatos XLSX o CSV, con lo que se fomenta un mayor uso
publico, analisis y conocimiento de su trabajo.

Para los responsables politicos y las entidades de toma de decisiones, como el Consejo de Ministros en
Espanfia, la narrativa en torno al seguimiento de las recomendaciones puede ser una aportacién util para

MEJORA DE LA RESPONSABILIDAD PUBLICA EN ESPANA MEDIANTE LA SUPERVISION CONTINUA © OCDE 2021



46 |

comprender la naturaleza de las recomendaciones y el impacto de la accién o la inacciéon. Una narrativa
puede proporcionar el contexto para complementar una lista del estatus de las recomendaciones. Como
sefala el Instituto de Auditores Internos (llIA) en su Libro Blanco, Reporting on the Status of Audit
Recommendations [Informe sobre el estado de las recomendaciones de auditoria], los informes narrativos
son especialmente benéficos para los comités de auditoria, si Espafa los desarrollara, como se describe
en la siguiente seccion. La Tabla 2.2 proporciona consideraciones para que la ONA considere el estilo y
el enfoque de dichos informes, contrastando lo que el IIA considera como estilos de informes narrativos
de bajo valor frente a los de alto valor, reconociendo que cualquier narrativa sobre el seguimiento de las
recomendaciones tendria que adaptarse al contexto de la ONA e integrarse potencialmente con los
informes existentes que surjan del SSC.

Tabla 2.2. Estilos de informacion para el seguimiento de las recomendaciones de auditoria

Elemento Bajo valor Alto valor
Estilo del informe Lista de todas las recomendaciones de auditoria. Un informe sobre recomendaciones abiertas que cuenta una
historia y contiene un andlisis.
Enfoque e Obtener informacion actualizada de la e Obtener actualizaciones de la direccién y actualizar la
direccion y actualizar la base de datos de base de datos de recomendaciones.
recomendaciones. e Descargary analizar los datos en busca de tendencias y
e |mprimir la lista de: todas las recomendaciones preparar los graficos pertinentes.
de auditoria con su estado, o todas las o Discernir la "historia" del cumplimiento de las
recomendaciones abiertas con su estado recomendaciones por parte de la direccion y preparar la
narrativa adecuada
Contenido e  Breve documento de presentacion; e Opinién sobre el nivel general de compromiso de la
esencialmente estamos obligados a dar direccién para abordar las recomendaciones de
seguimiento a las recomendaciones en virtud auditoria acordadas.
de las normas de auditoria; he aqui una lista e Comentarios sobre las recomendaciones de riesgo,
de todas las recomendaciones de auditoria. incluidas las fechas previstas de finalizacion originales y
e Lista de recomendaciones con su estado. revisadas y los comentarios sobre las medidas en curso.

e  Tendencias (de 3 a 5 afios) de acciones abiertas,
cerradas, atrasadas y nimero total de acciones
actualmente abiertas.

e  Tendencias y/o graficos sobre las recomendaciones que
se plantean aplicadas a las diferentes categorias de
riesgo empresarial.

e  Gréficos que ilustran a través de diferentes perspectivas
las recomendaciones atrasadas, tales como:
calificaciones de riesgo; antigliedad de los periodos de
atraso; area de negocio; y lista de recomendaciones
abiertas (en su totalidad o en parte) como anexo.

Impacto Bajo. Cumple los requisitos basicos del comité de Alto. Ademas de cumplir con los requisitos basicos, este tipo
auditoria. de informe ayuda a proporcionar una garantia, un
asesoramiento y una perspectiva basados en el riesgo y
objetivos.

Fuente: Adaptado de (The Institute of Internal Auditors Australia, 2020(14)).

La IGAE podria mejorar el SSC invirtiendo mas en la capacidad de la ONA y en los
conocimientos especializados sobre datos en el contexto de la supervisiéon continua

La IGAE —especificamente, un pequefio equipo en la ONA y la OIP— absorbié las responsabilidades del
SSC como resultado de las propuestas de reforma de la CORA y de la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas de 2015. El disefio, implementacion y mejora continua al SSC y la supervision
de 420 entidades publicas crea una demanda de recursos internos que no existia antes de las reformas.
Ademas, en respuesta al cuestionario de la OCDE, los funcionarios de la ONA destacaron el aumento de
la carga de trabajo del SSC junto con la necesidad de una mayor especializaciéon. Para garantizar que la
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ONA pueda cumplir eficazmente su mandato en materia de SSC, la IGAE y la ONA podrian considerar la
posibilidad de crear un equipo o una unidad especifica dentro de la ONA. Este equipo podria estar formado
por un grupo multidisciplinario de expertos, incluidos auditores y expertos en datos, que podrian abordar
las demandas del SSC como una linea de trabajo unica en la ONA.

La ONA podria inspirarse en otras entidades fiscalizadoras que han reconocido la necesidad de contar
con un equipo de trabajo dedicado a desarrollar evaluaciones de riesgo basadas en datos. Como en el
caso del ejemplo mencionado anteriormente del Tribunal de Cuentas de Turquia (TCT), en el que el TCT
creo un "Grupo de Analisis de Datos" que disefia metodologias para utilizar técnicas de auditoria asistidas
por ordenador. En ltalia, el Tribunal de Cuentas aproveché la experiencia de un equipo multifuncional de
auditores y técnicos para llevar a cabo sus propias actividades de control y supervision, denominado
"Centro de Competencia de Analisis de Datos" (véase el Recuadro 2.4). La ONA podria contemplar con
mas detalle la mejor manera de desarrollar y estructurar su equipo como parte de sus esfuerzos para
adoptar un enfoque estratégico de la digitalizacién y evaluar su Arquitectura Empresarial, como se ha
descrito anteriormente. La ONA también podria considerar programas de formacion especificos para los
técnicos de datos de la OIP y los analistas de la ONA con el fin de ampliar sus competencias, asi como
la contratacion de personal nuevo con las competencias necesarias en materia de datos o analisis.
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Recuadro 2.4. Seguimiento y supervision basados en datos en el Tribunal de Cuentas de Italia

La estrategia digital del Tribunal de Cuentas italiano (Corte dei Conti, CdC) se centra en tres areas
principales: intercambio de conocimientos e integracién de datos; su sistema de inteligencia
empresarial (Ilamado ConosCo) y la digitalizacion. ConosCo apoya el mandato del CdC de monitorear
las finanzas y gastos publicos y mejorar los informes al Parlamento. EI CdC lanzé ConosCo en 2008
como un conjunto de metodologias, procesos, arquitecturas y tecnologias para transformar los datos
en bruto en informacion significativa para efectos de la toma de decisiones y el control. La herramienta
no esta destinada a la seleccién de auditorias basadas en el riesgo, que es un proceso que se utiliza
principalmente para la cartera de auditoria del desempefio del CdC.

ConosCo se basa en fuentes de datos financieros tanto del gobierno central como de los gobiernos
locales, asi como de partes externas como la Comisién Europea, que alimentan un almacén de datos
y luego se transmiten a los tableros para que los auditores los utilicen durante el proceso de auditoria.
Por ejemplo, los Estados miembros de la Unién Europea (UE) estan obligados a comunicar al Sistema
de Gestién de Irregularidades (IMS) de la Oficina Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF) cualquier
fraude o irregularidad que supere los 10 000 euros relacionados con los fondos de la Union Europea.
El CdC puede acceder a estos datos a través de uno de sus propios sistemas, y a través de ConosCo,
poner esta informacion a disposicion de los auditores y las oficinas regionales. Los tableros disponibles
para los auditores en ConosCo apoyan el analisis de los indicadores para la deteccién de fraudes e
irregularidades, asi como cuestiones mas amplias para la supervisiéon del desempefio financiero de las
entidades gubernamentales

Segun los funcionarios del CdC, entre las principales caracteristicas que permiten a la Corte llevar a
cabo su funcién se encuentran:

e Objetivos claros para impulsar las actividades relacionadas con ConosCo.

e El acceso a datos confiables y seguros en los niveles nacional y regional. Los Memorandos de
Entendimiento con los principales ministerios facilitan este acceso.

e Un nivel de automatizacién que refleja la arquitectura estandar de un almacén de datos con
requisitos ajustados para satisfacer las necesidades de los usuarios finales.

o Automatizacion que permite la presentacion de informes periédicos, basados en los requisitos
de presentacion de informes contenidos en leyes y reglamentos.

e La combinacion correcta de software, adaptado al CdC, incluyendo Microsoft Strategy, Power
Bl y visualizacién para ayudar a los usuarios en la comprension de los datos y la rapida
obtencion de informacion o la creacion de informes.

Ademas, el CdC ha desarrollado un "Centro de Competencia de Analisis de Datos", que es un nuevo
equipo interdisciplinario que reine competencias empresariales y técnicas para apoyar la aplicacion
efectiva de ConosCo. El Centro apoyara a los usuarios de ConosCo para que tomen mejores
decisiones utilizando el aprendizaje automatico, analitica, analisis predictivo y otras técnicas de analisis
de datos. Al momento de escribir este informe, este Centro todavia se encuentra en desarrollo y tiene
la intencidén de ser un equipo multidisciplinario con conocimientos y habilidades que abarcan los niveles
de gobierno (es decir, nacional y regional), asi como las tecnologias. Segun los funcionarios del CdC,
este esfuerzo supone el reconocimiento de que cualquier herramienta basada en datos no es estatica,
y requiere una estrategia de creacion de capacidades para apoyar su desarrollo y evolucion

Fuente: Entrevista de la OCDE con funcionarios del CdC.
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Mejorar la transparencia, la comunicacion y la coordinacion

La IGAE podria tomar medidas para mejorar la transparencia del SSC, incluyendo la
publicacién del informe anual y la creacion de comités de auditoria

La Encuesta de Presupuesto Abierto (OBS) para 2019, el afio mas reciente disponible, mide tres areas
clave de la gobernanza: la transparencia, la participacion publica y la vigilancia del presupuesto. Las
métricas de transparencia en la OBS se centran en el acceso publico a la informacion en cuanto a como
recauda y gasta el gobierno los recursos publicos (International Budget Partnership, 2019p15). Segun el
International Budget Partnership (IBP), una puntuacion de transparencia de al menos 61 sobre 100 indica
que un pais "probablemente publica suficiente material para apoyar un debate publico informado sobre el
presupuesto”.* La puntuacion de Espafia para el afio 2019 fue de 53, como se muestra en la Figura 2.1.

Figura 2.1. Puntuacién de transparencia para Espafa en la Encuesta de Presupuesto Abierto 2019

Spain’s Global average 45
ranking: 45 of
117 countries

OECD average 67

0 100

Spain 53

0 Inufficient 61 Sufficient 100

Fuente: (International Budget Partnership, 20191s)).

La OBS también comprende preguntas relacionadas con la supervisién presupuestaria y en lo que
respecta a las preguntas relacionadas con la supervision de las auditorias, Espafia obtiene una puntuacion
comparativamente buena (95 sobre 100). Sin embargo, hay preguntas especificas que aportan mas
contexto y que son relevantes para la IGAE vy los actores de la rendicion de cuentas como abanderados
clave del estado de la transparencia en el gobierno espanol. En concreto, a la pregunta "¢ Pone el ejecutivo
a disposicién del puablico un informe sobre las medidas que ha tomado para abordar las recomendaciones
o conclusiones de las auditorias que indican la necesidad de adoptar medidas correctivas?", la respuesta
fue la misma que la de muchos paises miembros de la OCDE y otros encuestados por la OBS. "No, el
ejecutivo no informa sobre las medidas que ha tomado para abordar los hallazgos de las auditorias”
(International Budget Partnership, 201915)).
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En este contexto, la IGAE puede contribuir a aumentar la transparencia de la administracién y satisfacer
la demanda de los ciudadanos haciendo publicos sus informes anuales del SSC. Esto es especialmente
critico dada la mayor atencién que se presta a la eficacia, la eficiencia y la economia del gobierno tras la
pandemia del COVID-19 y el aumento en el gasto publico. Los funcionarios de la IGAE estan obligados a
mantener la confidencialidad de las actividades de control (Gobierno de Espafia, 2003}1¢)); sin embargo,
se hacen excepciones en leyes relacionadas, como la posibilidad de que las entidades publicas de
investigacion publiquen informes resumidos sobre sus actividades (Gobierno de Espafia, 2019p7).
Aunque sigue normas distintas para las entidades fiscalizadoras superiores, el Tribunal de Cuentas de
Espana tiene la facultad y el mandato de publicar sus informes y resultados de auditoria. Para garantizar
dicha transparencia, la IGAE y la ONA podrian identificar y hacer uso de las excepciones legales
existentes para compartir los resultados del SSC de forma externa. Como minimo, respetando sus
requisitos de confidencialidad, esto podria incluir el acceso a los informes resumidos de los hallazgos y
recomendaciones clave que se derivan del SSC por parte de otras entidades de supervision. Segun los
funcionarios de la ONA, las principales partes interesadas con las que podria compartir sus informes de
supervision continua son:

e El Tribunal de Cuentas para apoyar sus actividades de control externo de la gestion econémico-
financiera del sector publico.

e La Direccion General de Presupuestos para informar de los procesos y discusiones para
determinar el presupuesto del Estado y asignar recursos.

e Las Inspecciones Generales de Servicios de los ministerios competentes para mejorar sus
actividades de control.

e Otras organizaciones relevantes, como la Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal de
Espafa (AIREF), entidad responsable del control fiscal.

Compartir los resultados del SSC de manera mas amplia podria tener mayores implicaciones para la
transparencia de la auditoria interna y el trabajo de la IGAE en general. Esto promoveria las buenas
practicas para la transparencia de los informes dentro de la administracion espafola, y alinearia aun mas
ala IGAE con los estandares internacionales para la publicacién de informes. El Recuadro 2.5 proporciona
un contexto sobre la transparencia de los informes en el contexto de la auditoria interna, basandose en
una publicacién trascendente y en los datos de la encuesta del Instituto de Auditores Internos. En muchos
paises, la publicacion de los informes de auditoria interna es una practica establecida desde hace tiempo.
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Recuadro 2.5. Encuesta del Instituto de Auditores Internos sobre la transparencia de los
informes de auditoria en el sector publico

El Instituto de Auditores Internos (l1A) llevé a cabo un estudio para identificar las practicas globales de
transparencia de los informes de auditoria interna en el sector publico y ayudar a los auditores internos
del sector publico y a los responsables de la toma de decisiones a comparar las practicas de
transparencia. Las Normas Internacionales para la Practica Profesional de la Auditoria Interna
(Normas) del [IA)—Norma 2440: Divulgaciéon de Resultados)— sefiala que el jefe de auditoria "debe
informar los resultados a las partes apropiadas". En 2012, el Comité del Sector Publico del IIA encuestd
a las entidades de auditoria interna del sector publico para obtener informacién sobre sus practicas de
transparencia en los informes. El Comité recibié 160 respuestas para una encuesta que se componia
de una combinacion de 17 preguntas de opcién multiple y abiertas. Los encuestados representaban a
14 paises de los cinco continentes. Tomando en consideracion que la encuesta se realizo en diciembre
de 2012, algunas de los principales hallazgos siguen siendo relevantes para Espafia hoy en dia, dado
el estado actual de la transparencia segun la Encuesta de Presupuesto Abierto y la relevancia de las
recomendaciones de este informe:

e La mayoria de las entidades del sector publico difunden el informe de auditoria interna a un
comité de auditoria o a la alta direccion.

e Los gobiernos federales/nacionales son menos propensos que los niveles inferiores de
gobierno a difundir los informes de auditoria interna a las partes internas, incluida la direccion
impactada, excepto al consejo de administracién o al comité de auditoria.

e La mayoria de las entidades difunden los informes a los auditores externos.

e Todas las entidades que difunden los informes de auditoria interna a una parte externa también
difunden estos informes a la alta direccion y/o al asesor juridico.

e Las entidades sujetas a las leyes de informaciéon publica son mas transparentes en la
publicacién del informe de auditoria interna.

El 1A preguntd a los encuestados sobre los destinatarios internos y externos de las encuestas. De los
146 encuestados que respondieron a la pregunta sobre la difusién interna de los informes, 102 (70%)
indicaron que el informe de auditoria interna se difunde al consejo de administraciéon o al comité de
auditoria, 93 (64 %) al director ejecutivo o al presidente y 81 (55%) a los directivos afectados. En cuanto
a la difusion externa de los informes, 129 encuestados respondieron a la pregunta y afirmaron que la
entidad fiscalizadora superior (61%), el auditor legislativo (22%), el poder legislativo/parlamento (22%)
y el interventor/tesorero (14%) y otros (19%), se encontraban entre los principales destinatarios
externos del informe de auditoria interna.

Fuente: (The Institute of Internal Auditors, 20171g)) y (The Institute of internal Auditors, 2012/1g)).

La IGAE se enfrenta a un problema de capacidad mas sistémico y amplio para garantizar el seguimiento
de las recomendaciones y los resultados del SSC y que las partes interesadas compartan las prioridades
de supervision. El sistema de seguimiento y los informes de seguimiento descritos anteriormente son
mecanismos fundamentales para promover la rendiciéon de cuentas y la transparencia, pero son medios
técnicos para gestionar las operaciones e informar a las partes interesadas. La IGAE podria beneficiarse
de mecanismos que también convoquen a las partes interesadas y promuevan la coordinacién. Existen
varias modalidades para lograrlo. El primer paso es que la IGAE aclare sus objetivos a este respecto, y
luego decida la forma, la funcion y las partes interesadas. En particular, un objetivo de comprometerse
formalmente y con frecuencia con los actores politicos y los principales responsables de la toma de
decisiones del SSC, como el Consejo de Ministros, puede dar lugar a un mecanismo de coordinacién
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diferente al de un objetivo de naturaleza mas técnica, como la participacién de los sujetos de la auditoria
para garantizar la asimilacién de las recomendaciones de la IGAE en los ministerios.

Dependiendo del objetivo final, una opcién es que la IGAE establezca un grupo de trabajo de entidades
de supervision, incluidos los mencionados anteriormente, con el mandato de apoyar la entrega, la mejora
y la difusion de los resultados de la supervisidon continua. A corto plazo, esta seria la forma mas eficaz y
eficiente de que la IGAE avanzara en las asociaciones constructivas y el intercambio de informacién en
el contexto del SSC. Como mecanismo mas sélido y formal, la IGAE podria considerar la posibilidad de
liderar la creacion de uno o varios comités de auditoria dentro del Ministerio de Hacienda (y/o entre los
ministerios) para reforzar la coordinacién durante la siguiente etapa de desarrollo del SSC.

En el sector publico, los comités de auditoria independientes son comités a nivel del consejo de
administracion con una mayoria de miembros independientes encargados de supervisar las practicas de
gestion en areas clave de gobierno (The Institute of Internal Auditors, 20142q)). Los comités de auditoria
tienen una relacién mutuamente benéfica con la auditoria interna, ya que hacen responsable a la direccion
de la evaluacion y aplicacion, en su caso, de las recomendaciones de la auditoria interna (The Institute of
Internal Auditors Australia, 202014)). Los comités de auditoria pueden ayudar a definir las prioridades,
promover el flujo de informacion y conocimientos entre las diferentes partes interesadas y asesorar sobre
la adecuacion de los recursos. Los comités de auditoria pueden anadir valor a una organizacién de otras
maneras, entre las que se encuentran:

e Facilitar una toma de decisiones bien informada, eficiente y eficaz,

e Promover y dar seguimiento a una cultura ética.

e Garantizar el cumplimiento de un cédigo de conducta bien disefiado.

e Supervisar un sistema eficaz de supervision y gestion de riesgos.

e Supervisar un sistema de control interno eficaz y eficiente.

e Supervisar los informes internos y externos de la informacion financiera y no financiera.

e Promover una comunicacion eficaz con la actividad de auditoria y los proveedores de garantias
externas y responder adecuadamente a las cuestiones que planteen (The Institute of Internal
Auditors, 201420).

En Espana, los comités de auditoria del sector publico son escasos. No existe ningun requisito legal para
que las entidades publicas establezcan un comité de auditoria, excepto para las sociedades mercantiles
estatales (The European Confederation of Institutes of Internal Auditing, 201921;). EI Cédigo de Buen
Gobierno se dirige a las empresas que cotizan en bolsa, pero no afecta a las entidades del sector publico,
que pueden crear voluntariamente un comité de auditoria. Aunque no esta obligada legalmente a hacerlo,
la IGAE podria considerar la posibilidad de liderar el desarrollo de un comité de auditoria que tenga al
SSC como parte de sus responsabilidades. El comité de auditoria podria estar conformado por las partes
interesadas internas del Ministerio de Hacienda, el Consejo de Ministros y otras entidades de supervision,
asi como la Inspeccion General de Servicios, entre otros. Podria constituir un foro para compartir los
resultados del SSC y apoyar las mejoras en el futuro. El mandato de cualquier comité de auditoria podria
ser mas amplio que el del SSC y se basaria en las leyes, reglamentos y politicas existentes. Los estatutos
de un comité de auditoria definirian su mandato y establecerian su autoridad con respecto a sus
actividades.

La IGAE podria mejorar la coordinacion con las principales instituciones de supervision
para garantizar la eficacia del SSC y evitar la duplicacion

Para llevar a cabo una supervisién continua, la IGAE tiene el mandato legal de aprovechar los datos
financieros y econdmicos disponibles, la informacién proporcionada por las entidades para cumplir con
los nuevos requisitos y recomendaciones del Inspector General de Servicios de los ministerios
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competentes (Gobierno de Espafia, 201822). Al igual que en paises como Francia, Espana tiene funciones
de Inspector General cuya funcidn consiste en examinar los servicios y entidades afiliadas al ministerio
correspondiente y hacer propuestas para mejorar y simplificar los procedimientos administrativos. Esta
funcion también comprende la revision de los servicios con fines de garantizar la calidad, la eficacia y la
relacién calidad-precio® (OCDE, 2014 1).

El papel de las funciones del Inspector General también se ampli6 en virtud de la Ley de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y ahora comprende un control de eficacia que evalia la medida en que
una organizacion ha cumplido sus objetivos y evalua la utilizacién de sus recursos de conformidad con su
plan de accién estratégico (Gobierno de Espafia, 2015p23).6 La IGAE indicé que el control de eficacia
complementa el proceso de supervision continua, en el que la labor de los Inspectores Generales sirve de
insumo para la evaluacion de la racionalidad del organismo.

Como se resume en la Tabla 2.3, la coordinacién es uno de los principios rectores de la supervision
continua eficaz establecida en la Directiva del SSC. Los Inspectores Generales podrian coordinar sus
actividades de control de eficacia con la IGAE y a establecer un canal de comunicacién con los érganos
de supervision de las entidades sujetas a supervision. Poniendo en practica esto, la IGAE se ha reunido
periédicamente con el Inspector General del Ministerio de Hacienda para concienciar sobre el modelo de
supervision continua. También ha colaborado en la elaboracién de una guia para el Inspector General de
Servicios que lleva a cabo el control de eficacia con la Direccion General de Gobernanza Publica del
Ministerio de Politica Territorial y Funcién Publica (OCDE, 2020yz)). La presente guia incorpora elementos
relacionados con la supervision continua para que los inspectores los tengan en cuenta al realizar los
examenes de control de la eficacia.

Tabla 2.3. La coordinacion es uno de los principios rectores del sistema de supervision continua
de Espafia

Principio Descripcion
Autonomia e independencia Las actividades son llevadas a cabo por funcionarios publicos que son funcionalmente independientes
de la gestion de las entidades sujetas a una actividad de supervision continua.
Coordinacion Al tratarse de un sistema horizontal, debe establecerse un canal de comunicacion con los 6rganos que

supervisan a las entidades sujetas a una supervision continua. En particular, se requiere la
coordinacion de la supervision continua con el control de la eficacia realizado por el Inspector General
de Servicios. En el caso de las empresas comerciales estatales, también se requiere la comunicacion
con los accionistas.

Eficiencia Las actividades contribuyen al uso eficiente de los recursos publicos, ya que el objetivo del sistema de
supervision continua es analizar y evaluar la validez de las circunstancias que subyacen al
establecimiento de las instituciones del sector publico

Derecho a contradecir Antes de finalizar las conclusiones y recomendaciones de la supervision continua, se garantiza a la
organizacion supervisada y a su érgano de supervision el tiempo necesario para responder a las
observaciones.

Nota: Articulo 5, Principios orientadores del Sistema.
Fuente: Ministerio de Hacienda y Funcién Publica (Gobierno de Espafia, 2018122).

De conformidad con el principio rector sobre la coordinacién establecido en la Orden para llevar a cabo la
supervision continua (Gobierno de Espafa, 201822;), la ONA planificé una serie de actividades para
concienciar sobre el SSC a otros 6rganos de control y supervision. Esto incluia la aclaracion de las
funciones y responsabilidades de la IGAE, en relacién con los Inspectores Generales de Servicios y los
organos de supervision de las entidades del sector publico (érganos de tutela) y el establecimiento de
relaciones con estos érganos para apoyar la prestacion eficaz del SSC (ONA, 201824)).

La IGAE aplica las Normas Internacionales de Auditoria adaptadas al sector publico espafiol. De acuerdo
con la NIA 610 y la NIA-ES-SP 1610, la ONA debe evaluar la objetividad y competencia del trabajo de la
funcién de auditoria interna, los Inspectores Generales de Servicios, antes de utilizarla (International
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Auditing and Assurance Standards Board, 2013ps; IGAE, 2019p6)). Si bien dichas garantias son
importantes, las buenas practicas internacionales en materia de auditoria interna en el sector publico
recomiendan que se comparta la informacion, se coordinen las actividades e incluso que las funciones de
auditoria interna se basen en la labor de otros proveedores de garantias, dependiendo de las
circunstancias (The Institute of Internal Auditors, 2019277). Esta coordinacion puede ser particularmente
ventajosa cuando los recursos son limitados para todas las partes involucradas, incluyendo al organismo
en revision. Esta directriz para los auditores internos reconoce explicitamente el papel integral que
desempenfian los inspectores y los auditores externos en la supervisién del sector publico.

Los mandatos de los 6rganos de auditoria y control en Espafia estan definidos en la ley, y la normativa
vigente no permite el intercambio de informacion entre ellos. Por lo tanto, la ONA dispone actualmente de
canales de comunicacion informales con otros 6rganos de supervision. Por ejemplo, comparte las
actividades de auditoria publica previstas con el Tribunal de Cuentas antes de que se aprueben los planes
para reducir al minimo la duplicacién o la sobrecarga de las entidades del sector publico.” A partir de las
entrevistas con el Inspector General de Servicios, si bien se coordinan las actividades de control con la
ONA, esto se hace de manera informal (OCDE, 2020p25). En 2020, una disposicion para facilitar el
intercambio de informacioén entre los 6rganos de control interno y externo fue presentada y aprobada como
modificacion de la Ley General Presupuestaria de 2003 (Gobierno de Espafa, 2003(1g)).

Sin embargo, en ausencia de comités de auditoria u otras formas de coordinacion intra e interministerial,
existen oportunidades para que las entidades fiscalizadoras mejoren el intercambio de informacién de
riesgo relevante generada para o como resultado del SSC, sin impedir su autonomia o independencia.
Resulta crucial tener una coordinacion mas estrecha entre la auditoria interna, las instituciones de
auditoria externa y otros proveedores de garantias para lograr los siguientes objetivos complementarios

e intercambio de informacion, planes de auditoria e informes entre los auditores internos y las EFS,
para ayudar a realizar las auditorias, incluyendo las evaluaciones de la eficacia de los arreglos de
control interno y gestion de riesgos

e lograr economias de escala a medida que los 6rganos de auditoria cooperan en cuestiones
metodoldgicas y de capacitacion

e que las EFS asesoren o actien como observadoras, participen en las reuniones periédicas de los
titulares de las dependencias de auditoria interna (como ocurre en Austria, Bulgaria, Dinamarca,
Hungria, Letonia, Paises Bajos, Polonia y el Reino Unido)

o facilitar las interacciones y la comunicacién con los érganos de auditoria externos e internos
e acordar normas, instrumentos y herramientas comunes para facilitar una cooperacion eficaz.

El fortalecimiento y la formalizacién de los mecanismos de cooperacion y coordinacion entre las diferentes
instituciones de control, auditoria interna y auditoria externa es crucial. La mejora de la cooperacion entre
las instituciones de control y auditoria interna y externa depende de varios factores, en primer lugar, el
compromiso de asumir un papel activo y la voluntad de hacer los cambios necesarios. Tanto la INTOSAI
como el IIA han publicado normas y directrices internacionales relacionadas con la coordinacion y la
cooperacion entre las EFS y los auditores internos del sector publico, incluida la INTOSAI GOV 9150
Coordinacion y Cooperacion entre las Entidades Fiscalizadoras y los Auditores Internos en el Sector
Publico (INTOSAI 2010) y la Norma 2050 IPPF de la llIA (IIA 2016) asi como la Asesoria Practica 2050-1
Coordinacion (1A 2009). Ademas, en un documento preparado conjuntamente por la Organizacion de
Entidades Fiscalizadoras Superiores de Europa (EUROSAI) y la Confederacion Europea de Institutos de
Auditoria Interna (ECIIA) detalla las principales tendencias de la coordinacion entre las instituciones de
auditoria externa e interna (véase el Recuadro 2.6).
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Recuadro 2.6. Estudio EUROSAI y ECIIA: Coordinacion entre auditores externos e internos

En 2014, la EUROSAI y la ECIIA publicaron conjuntamente un estudio en el que se elaboraron los
mecanismos y desafios para la cooperacion y la coordinacion entre las entidades de auditoria externa
e interna. A continuacion, se presentan algunos de los hallazgos principales del informe:

Una gran mayoria de las EFS estan utilizando normas internacionales o referencias internacionales
relacionadas con la coordinacion y la cooperacion con las instituciones de auditoria interna. La mayoria
de ellas se refieren en general a las Normas Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(ISSAI), las Normas Internacionales de Auditoria (NIA) y las normas GOV de la INTOSAI, como las
ISSAI 1610, ISA 610, INTOSAI GOV 9140 e INTOSAI GOV 9150. Sélo una minoria tiene normas
internas explicitas y escritas de la EFS, como manuales de auditoria, normas, directrices,
procedimientos o listas de verificacion, que documentan y formalizan los canales de coordinacion y
cooperacion.

La coordinacioén y la cooperacién entre las EFS y los auditores internos se describe a menudo como
"informal”, lo que dificulta su evaluacién o asegurar la calidad de su aplicacién. Entre los beneficios
mas comunes de la cooperacion y la coordinacion citados se encuentran:

e promover el buen gobierno mediante el intercambio de ideas y conocimientos

e auditorias mas eficaces y eficientes basadas en una comprensién mas clara de las respectivas
funciones de auditoria con una actividad de auditoria interna y externa mejor coordinada

e derivada de una planificaciéon y comunicacion coordinadas
e alcance mas definido de la auditoria para las EFS y los auditores internos.
Sin embargo, casi la mitad de las EFS que respondieron afirmaron que experimentan riesgos o

identifican riesgos potenciales en relacién con la coordinacion y la cooperacion. La mayoria de las EFS
buscaron coordinacién y cooperacion en gran medida en las siguientes areas:

e evaluar el marco de control interno de la entidad fiscalizada y los acuerdos de gestion de
riesgos

e evaluar el cumplimiento de las leyes y reglamentos por parte de la entidad

e documentar los sistemas y procesos operativos de la entidad.

Fuente: EUROSAI y ECIIA (2014), Coordination and Cooperation between Supreme Audit Institutions and Internal Auditors in the Public
Sector [Coordinacién y cooperacion entre las Entidades Fiscalizadoras Superiores y los Auditores Internos del Sector Piblico].

La IGAE podria seguir desarrollando su estrategia de comunicacion para demostrar el
valor del SSC a las entidades gubernamentales y los 6rganos de supervision

Si bien el SSC es un requisito legal para las entidades, la IGAE podria beneficiarse de la adopcién de un
enfoque que promueva este valor agregado del proceso a las entidades mas alla del cumplimiento. Las
partes interesadas de los ministerios competentes indicaron su interés en poder discutir y compartir con
sus pares u otras instituciones gubernamentales las buenas practicas recomendadas como resultado del
SSC. También acogieron con agrado la celebracion de debates mas informales y la comunicacién con la
ONA.

El Ministerio de Finanzas reflexiond sobre los beneficios para las entidades y los ministerios competentes
de adscripcién de tener acceso a los resultados de la clasificacion de la evaluacién de riesgos en el
componente de revisidon automatizada del SSC. Esta informacién se consideré potencialmente util para

MEJORA DE LA RESPONSABILIDAD PUBLICA EN ESPANA MEDIANTE LA SUPERVISION CONTINUA © OCDE 2021



56 |

las entidades para sus propios fines de evaluacién de riesgos. También proporciona a los ministerios
competentes una mayor visibilidad sobre el desempefio de las entidades que no suelen estar en el radar,
aunque no haya una preocupacion inmediata sobre su racionalidad (OCDE, 2020ps)). El aumento de la
automatizacion y la informacion en tiempo real se mencionaron como areas que la ONA podria mejorar
para brindar un mejor apoyo en los esfuerzos del organismo para proporcionar informacion para el SSC
(OCDE, 20202g)).

Por consiguiente, la ONA puede considerar la posibilidad de aprovechar la aplicacion mas amplia de los
resultados del SSC para promover sus beneficios como una herramienta valiosa para mejorar el
establecimiento de estrategias, la toma de decisiones y la gestién y las operaciones diarias de las
entidades publicas. La direccion de las entidades publicas tiene la responsabilidad primordial de
establecer y utilizar su sistema de control interno para identificar y mitigar eficazmente el programa y los
riesgos (The Institute of Internal Auditors, 20193277). Los responsables de alcanzar los objetivos del
organismo y de prestar sus servicios también deben asumir la responsabilidad de la gestion de riesgos,
incluida la identificacién y puesta en marcha de actividades de control para mitigar los riesgos. La
"propiedad de la gestidon" implica no solo que la gestién y el personal entiendan la reforma institucional,
sino también que la acepten. El hecho de compartir los resultados del componente de evaluacion de
riesgos del SSC podria permitirlo.

Dado que se trata de un proceso nuevo y un requisito legal, cabe esperar una curva de aprendizaje para
las entidades. Sin embargo, la ONA deberia considerar las oportunidades de aumentar la concientizacién
del proceso y las expectativas para que las entidades puedan prepararse mejor y organizar los recursos
limitados para responder. La ONA indicé que se preveia que la capacitacion sobre los requisitos del SSC
se incorporara como un moédulo de capacitacién en administracion publica para los funcionarios publicos
y para las nuevas contrataciones en la IGAE en 2021 (OCDE, 2020p). La ONA podria considerar la
posibilidad de incluir informes especificos de los resultados del SSC que reflejen las necesidades de
informacion de sus diversos interesados en los casos permitidos por la legislacion.
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Conclusion

En poco tiempo, la IGAE y la ONA han desarrollado una metodologia eficaz para la supervision continua
en Espana que refleja el espiritu original de las propuestas de reforma de la CORA de 2013 y la normativa
posterior. A medida que la ONA desarrolla el SSC, ademas de las mejoras en la metodologia de
evaluacion de riesgo detallada en el Capitulo 1, podria fortalecer su estrategia y capacidad para hacer
uso de datos y garantizar que los procesos estén en su sitio para la mejora continua. Esto podria incluir
la creacion de circuitos de retroalimentacion para comenzar a monitorizar de manera sistematica e
iterativa los aspectos mas dificiles, complejos y propensos a errores del proceso actual.

El gobierno de datos, la gestidon de datos y las habilidades de datos son factores claves que pueden influir
en la eficacia del SSC. El capitulo hace varias recomendaciones y subrecomendaciones para la IGAE y
la ONA que tocan estas areas. Por ejemplo, el capitulo destaca oportunidades para que la ONA
automatice procesos de importacién de datos y andlisis, algunos de los cuales estan ahora parcialmente
automatizados. También sugiere que la ONA tome medidas adicionales para validar y corroborar los datos
autoinformados para proporcionar una mayor garantia de la calidad de los datos introducidos en el SSC.
Ademas, el capitulo tiene en cuenta el ciclo completo del SSC y recomienda mejoras en los procesos de
la ONA para realizar seguimiento de conclusiones y recomendaciones de sus actividades de supervision
continua. Si la ONA avanza hacia un enfoque mas automatizado y basado en datos, también se
necesitaran experiencia adicional y habilidades de datos especializadas para mejorar el SSC.

Por ultimo, el capitulo reconoce la situacion politica y el contexto general en el que operan la ONA y el
SSC. En concreto, la ONA es pionera en la supervisién continua en Espafia y esto tiene implicaciones
para las partes interesadas que tienen un impacto directo en el SSC, o para las instituciones que podrian
beneficiarse de conocer los resultados del seguimiento para mejorar su propia gobernanza. Por tanto, el
capitulo ofrece recomendaciones para promover la transparencia, la comunicacion y la coordinacién para
la supervisién continua. Concretamente, la ONA podria fortalecer la transparencia de sus esfuerzos
mediante la publicacion de los informes anuales del SSC. Un comité de auditoria con el SSC como parte
de su responsabilidad también podria ayudar a promover la transparencia, asi como a garantizar las
aportaciones de las partes interesadas en todo el SSC, incluido el Ministerio de Hacienda, el Consejo de
Ministros y otros 6rganos de supervision. El capitulo también anima a la IGAE y la ONA a mejorar la
coordinacién y la comunicacién con las instituciones claves de supervision, en parte para evitar la
duplicacién, pero también para demostrar el valor del SSC a medida que evoluciona.
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Notas

' Part Il, Chapter Il, Organisation and Functioning of the state institutional public sector. Article 81.2
requires public administrations to establish a system of continuous supervision of their dependent
organisations, justifying the reasons for their existence and financial sustainability and include proposals
to maintain, transform or dissolve the entity. Article 84 defines the categories of public sector organisations
in scope for continuous supervision and efficiency control reviews while Article 85 defines the roles and
responsibilities of the Hacienda, the IGAE and the ministerial inspection units.

2 Los datos generales de los organismos publicos procedentes de INVESPE/INVENTE, también
desarrollados y mantenidos por la IGAE, se transmiten a "El Cubo" mediante procesos automatizados.

3 OCDE (20205), “Digital Government Index: 2019 results”, OECD Public Governance Policy Papers,
No. 3. Documentos de Trabajo de la OCDE sobre Gobernanza Publica No. 3, indice de Gobierno Digital:
Resultados de 2019. Espaina ocupd el séptimo lugar en la clasificacion general de 33 paises y el cuarto
en las dimensiones de digitalizacion por disefio, sector publico basado en datos y proactividad.

4 El OBS evalta la "disponibilidad en linea, la puntualidad y la exhaustividad de ocho documentos
presupuestarios clave utilizando 109 indicadores igualmente ponderados y califica a cada pais en una
escala de 0 a 100" (International Budget Partnership, 201915)).

5 Recuadro 8.1 Auditoria, evaluacién e inspeccién en el contexto del marco de control espafiol.
6 Articulo 85 Control de la eficacia y supervisién continua.

7 Entrevista con el Gabinete Técnico, Tribunal de Cuentas, diciembre 2020.
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