ESPECIAL SOSTENIBILIDAD

#67
Revista
Espanola
de Control
Externo

Revista Espafiola de Control Externo
vol. XXIII | n.° 67 (Enero 2021) | ISSN 1.575-1333







Vol. XXIIl | Enero 2021 | #67

Revista
Espanola
de Control
Externo

Revista Espafiola de Control Externo | vol. XXIIl | n.° 67 (Enero 2021) | ISSN 1.575-1333



CONSE)O EDITORIAL

DIRECTOR
Pascual Sala Sdnchez
Tribunal de Cuentas

Angel Antonio Algarra Paredes
Tribunal de Cuentas

Susana Casado Robledo
Ministerio de Hacienda

José Antonio Pajares Giménez
Tribunal de Cuentas

José Luis Cea Claver
Tribunal de Cuentas

Andrés Fernandez Diaz
Universidad Complutense

Dolores Genaro Moya
Tribunal de Cuentas

M.2 Luz Martin Sanz
Tribunal de Cuentas

Vicente Montesinos Julve
Universidad de Valencia

Carmen Moral Moral
Tribunal de Cuentas

José Pascual Garcia
Intervencion General
de la Administracion del Estado

José Manuel Sudrez Robledano
Tribunal de Cuentas

Juan Velarde Fuertes
Real Academia de Ciencias
Moralesy Politicas

SECRETARIO
Carlos Cubillo Rodriguez
Tribunal de Cuentas

La Revista Espariola de Control Externo aborda

las principales materias econdmicas y juridicas

que afectan ala gestion publica, a su control

y alas responsabilidades derivadas de la irregular
administracion de los recursos publicos y va dirigida
a investigadores y profesionales.

El contenido completo de los ejemplares puede
consultarse en la pagina web del Tribunal de Cuentas
WWW.tCUL€eS.

PERIODICIDAD
Cuatrimestral

EDITA

Tribunal de Cuentas

Calle Fuencarral, 81

28004 Madrid

recex@tcu.es
www.tcu.es/tribunal-de-cuentas/es/

PRODUCCION Y MAQUETACION
Moonbook

ISSN 1.575-1333
DL M. 8.696-1999

FSC

wwwiscorg

MIXTO

Papel procedents de
fuentes responsables

FSC® C077825

Revista Espafiola de Control Externo | vol. XXIIl | n.° 67 (Enero 2021) | ISSN 1.575-1333



Vol. XXIIl | Enero 2021 | #67

Indice

PRESENTACION

05 Pascual Sala Sanchez
ARTIiCULOS
10 ISAM: el modelo de auditoria de los Objetivos de Desarrollo Sostenible

dela Iniciativa de Desarrollo de la INTOSAI, de M.2 Luz Martin Sanz

42 Sostenibilidad ambiental y delimitacion de aspectos ambientales
en el marco de la actuacion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas de Espafia,
de Manuel Sueiras Pascual y Manuel Lagaréon Comba

58 Cuentas individuales vs cuentas consolidadas: efectos sobre la sostenibilidad financiera.
Una aplicacion al sector administrativo de la Junta de Andalucia,
de Isabel Roman Martinez y Carolina Iglesias Granja

82 La sostenibilidad del sistema de la Seguridad Social,
de Blanca Galvez Linares y Begofia Diaz Sdnchez de la Nieta

102 ¢Estdn las empresas publicas municipales preparadas para la divulgacion
de informacion integrada?, de Francisco Javier Andrades Pefia, Estibaliz Biedma Ldpez,
M.2 Yolanda Calzado Cejas, Maria Conesa Carril, Nieves GOmez Aguilar,
Jesus Herrera Maduefio, Manuel Larran Jorge, Domingo Martinez Martinez
y Maria José Muriel de los Reyes

LEGISLACION Y JURISPRUDENCIA
117 Tercer Cuatrimestre del ario 2020, por Javier Medina Guijarro
y José Antonio Pajares Giménez

PUBLICACIONES

137 Recensidn sobre la obra: La nueva Agenda Urbana: municipio y Objetivos
de Desarrollo Sostenible. Revista de Estudios Locales N.° 232, 2020,
elaborada por Clemente J. Navarro

Revista Espafiola de Control Externo | vol. XXIIl | n.° 67 (Enero 2021) | ISSN 1.575-1333






Vol. XXIIl | Enero 2021 | #67

Presentacion

PASCUAL SALA SANCHEZ
Director

Este ejemplar n.° 67 tiene cardcter monografico y se dedica, en su sentido mds amplio, a la
«Sostenibilidad» como principio esencial para una sensata administracién de los recursos
publicos y como un objetivo de la gestion de los bienes y derechos de titularidad publica
que debe ser objeto de una fiscalizacion muy profesional y especializada, todo ello en be-
neficio de una Sociedad integrada por ciudadanos y ciudadanas comprometidos con el
buen funcionamiento de los Poderes Publicos.

La seccién de articulos se inicia con el elaborado por M.2 Luz Martin Sanz, Subdirectora
Técnica en la Presidencia de la Seccion de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas, titulado:
«ISAM: el modelo de auditoria de los Objetivos de Desarrollo Sostenible de la Iniciativa de
Desarrollo dela INTOSAL» Se trata de un trabajo innovador y dotado de mucha informacion
internacional relevante, que expone los aspectos mas importantes del Modelo de Auditoria
de los Objetivos de Desarrollo Sostenible, que se ha elaborado en el seno de INTOSAI, para
facilitar a las Entidades Fiscalizadoras Superiores su deber de abordar los nuevos retos glo-
bales del siglo XXI.

Seguidamente, Manuel Sueiras Pascual, Subdirector Jefe de 1a Asesoria Juridica del Depar-
tamento Tercero de la Seccion de Fiscalizacion del Tribunal de Cuentas, y Manuel Lagarén
Comba, Jefe de Grupo de Unidad Fiscalizadora del Departamento Segundo de la Seccién de
Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas, presentan su articulo: «Sostenibilidad ambiental y
delimitacion de aspectos ambientales en el marco de la actuacion fiscalizadora del Tribunal
de Cuentas de Espafia», un texto que, por un lado, desarrolla en profundidad y con pragma-
tismo el sentido que tiene para la Entidad Fiscalizadora Superior de Espafia la inclusion
de la sostenibilidad medioambiental dentro del &mbito objetivo de su funcién fiscalizadora
y, por otro lado, indica criterios utiles para delimitar los aspectos ecoldgicos de 1a actividad
economico-financiera del Sector Publico.

A continuacién aparece publicado el articulo: «Cuentas individuales vs cuentas consoli-
dadas: efectos sobre la sostenibilidad financiera. Una aplicacion al sector administrativo de
la Junta de Andalucia». Se trata de una obra de orientacién practica pero soélido fondo
doctrinal elaborada por Isabel Roman Martinez, de la Junta de Andalucia, y Carolina Iglesias
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6 | PRESENTACION

Granja, de la Camara de Cuentas de Andalucia, en la que se compara la imagen que ofre-
cerian las cuentas individuales frente a las consolidadas sobre la solvencia de una admi-
nistracién publica. Para ello, tras obtener la informaciéon consolidada del sector publico
administrativo de la Junta de Andalucia, se aplican un conjunto de indicadores financieros
a los datos de la entidad dominante y a los datos consolidados.

El siguiente trabajo recogido en la seccién de articulos es el de Blanca Gdlvez Linares,
Subdirectora Técnica en el Departamento Tercero de la Seccion de Fiscalizacion del Tribu-
nal de Cuentas y Begorfia Diaz Sanchez de la Nieta, Jefa de Grupo de Unidad Fiscalizadora
en ese mismo Departamento. Las citadas autoras presentan un texto titulado «La sostenibi-
lidad del Sistema de la Seguridad Social», en el que examinan meritoriamente la evolucion
en el tiempo de los problemas de sostenibilidad de la Seguridad Social y analizan con rigor
profesional las medidas del pacto de Toledo y su impacto presente y futuro.

La seccion de articulos se cierra con el publicado bajo el titulo: «;Estdn las empresas publi-
cas municipales preparadas para la divulgacion de informacion integrada?». Es una obra
colectiva en la que han participado diversos autores de la Universidad de Cadiz: Francisco
Javier Andrades Pefia, Estibaliz Biedma Lopez, M.? Yolanda Calzado Cejas, Maria Conesa
Carril, Nieves Gémez Aguilar, Jesus Herrera Maduefio, Manuel Larran Jorge, Domingo
Martinez Martinez y Maria José Muriel de los Reyes. A través de la estimulante pregunta que
integra el titulo de la obra, los autores se plantean el alcance de la divulgacion integrada de
informacién financiera y no financiera en el ambito de las empresas publicas municipales
de Andalucia, desarrollan un instrumento de medida compuesto por casi 200 indicadores
para evaluar el compromiso con la divulgacion de informacion y sacan las oportunas con-
clusiones de los resultados empiricos obtenidos.

Ya en la seccién dedicada a las recensiones, tenemos la aportada por Clemente J. Navarro,
titular de la Catedra Jean Monnet Politicas Urbanas de la Unidén Europea, de la Universidad
Pablo de Olavide, que comenta la obra «La nueva Agenda Urbana: municipio y Objetivos
de Desarrollo Sostenible», publicada en la Revista de Estudios Locales, n.° 232, afio 2020.
El recensionista destaca con acierto los aspectos mas relevantes de esta obra, que constitu-
ye un meritorio estudio sobre el desafio que para las corporaciones locales supone el nuevo
escenario que se abre con la necesidad de dar cumplimiento, en el ambito municipal, a los
Objetivos de Desarrollo Sostenible de aplicacion global.

Tras los cinco articulos y la recension que se han mencionado en los apartados anteriores,
el presente numero incluye, como siempre, la secciéon de Legislacion y Jurisprudencia en
la que Javier Medina Guijarro y José Antonio Pajares Giménez exponen una selecciéon cui-
dadosamente elegida de normas y resoluciones jurisdiccionales de interés para la gestion
de los fondos publicos y para su control.

El caracter monografico de este ejemplar resalta, como en otras ocasiones, el compromiso
de la Revista Espariola de Control Externo no solo con los temas generales que afectan a la
gestion publica y a su control, sino muy especialmente con aquellas materias que por su
actualidad o relevancia juridica, econdmica y social merecen un tratamiento especializado
e individualizado.
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Por eso, este ejemplar n.° 67 no solo resultara de utilidad para quienes desarrollan su acti-
vidad profesional desde los ambitos académicos o del control y la gestién de los fondos
publicos, sino también para los ciudadanos en general que tienen la inquietud de estar al
dia en materias que afectan directamente al destino que se da a los fondos que salen de su
esfuerzo fiscal.
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ISAM: el modelo de auditoria de los
Objetivos de Desarrollo Sostenible de l1a Iniciativa
de Desarrollo de 1aINTOSAI

M.? LUZ MARTIN SANZ

Subdirectora de la Presidencia de la Seccién de Fiscalizacién del Tribunal de Cuentas

RESUMEN

En septiembre de 2015 la Asamblea General de
Naciones Unidas aprobé la Agenda 2030 para
Desarrollo Sostenible que contiene 17 nuevos

y audaces objetivos para acabar con la pobreza,
proteger el planeta y asegurar la prosperidad para
todos. Se espera de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) que sean responsables y ofrezcan
una respuesta proactiva frente a esta ambicion
mundial.

En este entorno, la Iniciativa de Desarrollo de

la INTOSAI (IDI), ha publicado un modelo de
auditoria de los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS), conocido por ISAM. En este articulo se
reflexiona sobre los aspectos més desafiantes

del modelo, a saber, su relacién con las partes
interesadas, el impacto de las fiscalizaciones y el
enfoque integrado de gobierno.

Se repasa también el contenido de ISAM,
destacando sus propuestas sobre el analisis

de datos en las fiscalizaciones. En cuanto a

la aplicacidon de ISAM, el articulo recoge la
experiencia que se estd llevando, durante 2021,
con la auditoria de contratacion publica sostenible
con analisis de datos.

ISAM es un modelo dindmico, que se nutre de
todas aquellas metodologias que han surgido

y que surgirdn con la ambicion de mejorar la
auditoria publica. Por esta razdn, se destina
también un apartado para referirse a otro tipo de
herramientas y metodologia que coadyuven a este
fin de realizar fiscalizaciones de alta calidad.

La propuesta metodolégica de ISAM no tiene por
que quedar relegada solo al ambito de los ODS,
puede aplicarse, mediante su adaptacion, a otras
fiscalizaciones operativas o de desempefio que se
quieran realizar.

PALABRAS CLAVE
| Auditoria Operativa || Sostenibilidad |
| INTOSAI || auditoria de ODS |

| Entidades Fiscalizadoras Superiores |

ABSTRACT

In September 2015 the United Nations General
Assembly formally adopted the 2030 Agenda

for Sustainable Development, along with a set of
17 bold new Global Goals to end poverty, protect
the planet, and ensure prosperity for all. Supreme
Audit Institutions (SAI) are expected to be
proactive and responsible faced with this world
ambition.

In this framework the INTOSAI Development
Initiative has published a model for auditing

the SDGs, known as ISAM. This article reflects

on the most challenging aspects of the model

for SAIs, namely its relationship with stakeholders,
the impact of audits, and the whole-of-government
approach.

The article also reviews the content of ISAM,
highlighting its proposals on the analysis of data
to audits. Moving on to the application of ISAM,
the article discusses our experience during 2021,
about the audit of sustainable public procurement
with data analysis.

ISAM is a dynamic model, which draws on all those
methodologies that have and will continue

to emerge with the ambition of improving public
auditing. For this reason, a section is also intended
in this article to refer to other types of tools

and methodologies that contribute to this purpose
of carrying out high-quality audits.

ISAM can be applied not only in SGDs Audits.

It can be adapted to be used with other operational
or performance Audits.

KEYWORDS

| Performance Audit || Sustainability |

| INTOSAI || SDG Audit |

| Supreme Audit Institutions |
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1. Introduccion: el entorno en el que surge
el modelo de auditoria de los objetivos
de desarrollo sostenible de la IDI

Es necesario, en primer lugar, referirse al contexto en el que surge el modelo de auditoria
de los objetivos de desarrollo sostenible (conocido como ISAM por sus siglas en inglés). Los
Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) son una iniciativa impulsada por Naciones Unidas
para dar continuidad a los Objetivos de Desarrollo del Milenio, ampliando los entornos de la
accién que se propone realizar. Mediante la resolucidén aprobada por la Asamblea General de
Naciones Unidas el 25 de septiembre de 2015 «Transformar nuestro mundo: la Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible», 193 estados miembros de la ONU —entre los que se encuen-
tra el nuestro— acuerdan ponerse el reto de alcanzar 17 objetivos de desarrollo sostenible,
que contienen 169 metas.

Los ODS abarcan tres dimensiones del desarrollo sostenible, yendo mads alla del aspecto
unicamente medioambiental. Las tres dimensiones son el crecimiento econdmico, la inclu-
sion social y la proteccion del medioambiente. La Agenda 2030 mantiene que todas estas
dimensiones tienen que estar interrelacionadas necesariamente para alcanzar lo que cada
una, aisladamente, persigue.

Para hacer realidad esta ambicion, que muchos valoran como dificilmente alcanzable, Na-
ciones Unidas (UN) destaca la necesidad de una agenda integrada, que no se enfoque en un
solo objetivo a la vez. A esto se le ha denominado, también, una agenda holistica.

Para desempefiar este compromiso integral y holistico, la Agenda propone contar con pun-
tos de entrada claves para avanzar, que se han calificado como aceleradores.

Los aceleradores son acciones que van a tener una virtud superior a otras para acrecentar
la realizacion de la Agenda, por ejemplo, acciones que apoyen el empoderamiento de mu-
jeres y nifias, que también impulsan las economias locales (MIPYME), que construyan ciu-
dades inteligentes, etc. Dentro de estos aceleradores se encuentra la contratacion publica;
en ella se encuentran los recursos necesarios para la ejecucién de las politicas publicas.
Por lo tanto, su importancia y papel acelerador en la Agenda 2030 es indiscutible.

UN plantea una estrategia que se denomina MAPS!, por sus siglas en inglés, que se refiere al
enfoque agil para el desarrollo, transversalizacion, aceleracién y apoyo de las politicas publicas.

1. https://www.undp.org/content/undp/es/home/blog/2018/how-will-we-navigate-towards-2030--well-be-using-
maps-.html
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En el acronimo MAPS se contienen los siguientes atributos: creacion de conciencia publica 'y
establecimiento de practicas transversales para el seguimiento y la presentacion de informes
—lo que se conoce en inglés como «Mainstreaming», la «<M» de MAPS—; identificar acciones
especificas de cada pais que impulsaran el progreso en varios ODS a la vez (aceleracién: la ‘A’
de MAPS); y proporcionar apoyo en la generacion de politicas especificas (la ‘PS’ de MAPS).

La estrategia MAPS es un instrumento de ayuda para traducir la Agenda 2030 en politicas
nacionales y locales; planes de accién y presupuestos y de establecer practicas de control,
seguimiento y rendicion de cuentas. MAPS fue adoptado por los 32 miembros del Grupo de
Desarrollo Sostenible de Naciones Unidas (UNSDG en inglés), ofreciendo un enfoque comun
para ayudar a que los paises implementen la Agenda 2030 y alcancen los ODS, mediante su
aplicacion en planes de implementacion y presupuestos nacionales, regionales y locales. En
marzo de 2021 se ha publicado el mddulo en espafiol sobre contratacién publica sostenible.?

& MAPS | sz
Contratacion
Publica Sostenible

MODULO COMPLEMENTARIO

VERSION 1 - Marro 2001

Con la llegada de la COVID-19, en el afio 2020, la situacion que se debe afrontar ha empeorado
considerablemente a nivel mundial. La incertidumbre de lo que se espera para «el dia después»
debe hacer que se vuelva con mds interés y esperanza a los retos y propuestas que ha planteado
la Agenda 2030, con el convencimiento de que la estrategia que plantea es oportuna y valida.

En este entorno surge ISAM —siglas en inglés que identifican el IDI’s SDGs Audit Model— el
modelo de auditoria de los ODS de la IDI. El modelo propone un analisis de las partes inte-
resadas; explica el contenido de la matriz de disefio de la auditoria; define la matriz de
hallazgos de la auditoria y ademads, cuenta con cuatro anexos muy interesantes y practicos.
En el capitulo siguiente se analiza més detalladamente este modelo de auditoria.

El manual de auditoria ISAM se enmarca en la concepcién de un nuevo patrén o modelo
que explica, de forma novedosa, el entendimiento del papel de las EFS en la actualidad. Esta
nueva percepcion obliga, a las EFS y a todos los que trabajamos en ellas, a salir de la zona
de confort que estamos habituados a transitar para poner nuestra atencion, entre otras
realidades, en las tres siguientes: la implicacion de las partes interesadas exteriores en las

2. https://www.mapsinitiative.org/es/metodologia/ES-MAPS-Sustainable-Public-Procurement-Module.pdf
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actuaciones fiscalizadoras de las EFS, en la necesidad de incrementar el impacto de las
fiscalizaciones que se realizan y en el enfoque integrado de gobierno.

Estas tres nuevas realidades estdn, ademads, intimamente vinculadas. En tanto en cuanto se
maximice la relacion de las EFS con las partes interesadas externas, mayor impacto tendra
la fiscalizacidén que se realiza. Y el impacto estd profundamente relacionado con el enfoque
del trabajo de las EFS con el entendimiento de que las politicas y programas publicos no se
ejecutan unicamente por un actor, sino que hay multiples implicados y que estos pueden
estar en varios niveles, tanto vertical como horizontalmente.

Este cambio de paradigma crea, sin duda, desconfianza, preocupacién y el temor de mu-
chos inconvenientes y riesgos. Pero, también sin duda, es un reto que tenemos que enfren-
tar ineludiblemente.

Quiza crea mas suspicacia la relacidon con las partes interesadas externas, alegdndose que
la relacion del fiscalizador con aquellas, ademds de generar riesgos innecesarios, es una
conexion no solo no necesaria, sino indeseable e, incluso, no permitida por la legislacion
reguladora de algunas EFS.

Desde mi punto de vista, se podria responder a estos argumentos seflalando que, frente a
la falta de prevision en la legislacion reguladora de las funciones de las EFS de este aspecto,
tampoco aparece una limitacion explicita que lo impida. Adema4s, si hay previsiones mani-
fiestas en las normas de fiscalizacion de las EFS; baste recomendar la lectura de la ISSAI 12
El Valor y Beneficio de las Entidades Fiscalizadoras Superiores - marcando la diferencia en la
vida de los ciudadanos, donde el reconocimiento de la importancia de las partes interesadas
para las EFS queda patente y la busqueda del mayor impacto de las fiscalizaciones —mar-
cando la diferencia en la vida de los ciudadanos— esta claramente estampada en su titulo.
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El modelo de auditoria ISAM sefiala la necesidad en el ultimo parrafo del punto 5.2. de lograr
el equilibrio adecuado entre ser exhaustivo en la retroalimentacion buscada y salvaguardar
la confidencialidad de la informacién obtenida?. Efectivamente, ambas necesidades merecen
vigilancia y una actuacion equiparada, que demuestren que el foco se pone en ambas.

Los informes de auditoria suelen hacer referencias a terceros, no incluidos en el alcance de
la auditoria. En el caso de las auditorias de los ODS, esta situacidon es mas probable, en par-
ticular en vista del enfoque de las multiples partes interesadas que se propugna y de la
actividad predominante de las Organizaciones de la Sociedad Civil. Notificar a terceros e
involucrarlos en la verificacion de la exactitud e integridad de las declaraciones que les
conciernen permite a las EFS garantizar la exactitud y la equidad de la informacién, pro-
moviendo al mismo tiempo la objetividad del informe.*

Entendemos por impacto del informe el que las recomendaciones que se emitan sean acep-
tadas e implementadas y que se genere beneficio para los ciudadanos. Para ISAM, el impac-
to de la auditoria se tiene en cuenta desde el momento de la planificacién y las considera-
ciones que haya que hacer al respecto deberian tenerse en mente desde los momentos
iniciales. No se trata de que, una vez finalizada la fiscalizacion la EFS discurra qué medios
va a utilizar para que su informe tenga la repercusion deseada. Ya no es suficiente que los
gabinetes de prensa de las EFS publiciten, mediante los resumenes de la prensa que se
vienen haciendo, el resultado del trabajo de la entidad.

Para acrecentar el impacto de la auditoria, las ISSAI prevén que los criterios de auditoria,
es decir aquello con lo que se va a confrontar las evidencias obtenidas, sean discutidos con
el fiscalizado al inicio de la auditoria.

En relacién con el impacto de las fiscalizaciones, ;no hemos pensado en muchas ocasiones que
nuestros informes no tienen el eco que deberian?, ;no nos parece que no tienen la atencion que
les corresponde por el trabajo y esfuerzo que se ha puesto en ellos?, incluso, en algunos casos,
¢no sospechamos que no tiene mucho interés su lectura y que su valor afiadido es escaso?

La aplicacién de las propuestas y metodologia que contiene ISAM pueden, a mi modo de
ver, propiciar que la respuesta a esas preguntas sea mas esperanzadora.

Otro aspecto innovador de ISAM, como hemos dicho, es el enfoque integrado de gobierno. Para
este aspecto, en las EFS se debe luchar contra la inercia de auditar sistemdaticamente a un unico
sujeto cuando se estan realizando actuaciones fiscalizadoras. El enfoque integrado de gobierno
abre los ambitos de la fiscalizacidén a la realidad de la ejecucién de las politicas publicas donde,
con cardcter general, son muchos los intervinientes. Evitar la concentracion en un unico sujeto
a auditar es imprescindible para la realizacion de una auditoria de calidad con impacto.

ISAM recoge también el principio extraido de la Agenda 2030 de no dejar a nadie atras, asi se
quiere poner el foco de atencidn en las actuaciones de los gobiernos para hacer realidad los
ODS teniendo en cuenta a los mds necesitados, a los olvidados en las actuaciones publicas, a
las mujeres en su busqueda de un trato igual, justo y carente de violencia, a aquellos que, por

3. Siguiendo alaISSAI 3000, p. 71.
4. IDI Performance Audit ISSAI Implementation Handbook (Version 0), p. 169.
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diversas razones de situacién econdmica, etnia, religién, salud, opcién sexual ... estdn en
riesgo de quedarse atras.

Para terminar este apartado introductorio me parece interesante lo que manifesté Guy Rider,
Director General de la Organizacion Internacional del Trabajo «... nosotros podemos hacer
realidad la visién del desarrollo sostenible propuesta por esta Agenda de transformacién de
aqui a 2030 si nos reunimos en una alianza mundial que congregue a los gobiernos, las em-
presas y los sindicatos, asi como a las organizaciones multilaterales, la sociedad civil y las
personas comunes. Todos y cada uno de nosotros tiene un papel que desempenfar para ga-
rantizar que nadie sea dejado atras.» Si bien, en esta manifestacién del Sr. Rider, habria que
afladir a las EFS, ya que su rol es también muy importante, como veremos seguidamente.

2. ISAM: el modelo de auditoria
de Objetivos de Desarrollo Sostenible de
la Iniciativa de Desarrollo de la INTOSAI

La Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI)® ha
reconocido la importancia de la Agenda 2030 de las Naciones Unidas® y ha incluido los
ODS como una prioridad intersectorial —esto es, que afecta a multiples dreas— en su
Plan Estratégico 2017-2022. La INTOSAI ha hecho un llamamiento a sus EFS miembros a
«contribuir con este seguimiento y revision de los ODS dentro del contexto de los esfuerzos
de desarrollo sostenible especificos de cada nacién y los mandatos de cada Entidad Fisca-
lizadora Superior (EFS) particular».

ety
i INTOSAI

5. Mayor informacion sobre INTOSAI en www.intosai.org
6. https:/www.un.org/sustainabledevelopment/development-agenda/
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La IDI es un drgano de la INTOSAI con estatus de entidad legal separada, que apoya la
creacion de capacidades de EFS. Fue fundada en 1986, en el Congreso de INTOSAI de Sid-
ney. La IDI apoya tanto la independencia de las EFS, como su gobernanza, su profesionali-
zacién y relevancia. También acttia como proveedor de ultimo recurso para proyectos bila-
terales para EFS en situaciones desafiantes. Desde mayo de 1999 la IDI es una fundacion
bajo la ley noruega y goza de independencia econdmica y organizativa. El presidente de la
EFS de Noruega actiia como presidente de la IDI.

Como una contribucién a los esfuerzos realizados por la INTOSAI y las EFS, la IDI
junto con el Comité de Compartir Conocimientos (KSC, por sus siglas en inglés) de la
INTOSALI y otros socios lanzaron la iniciativa «Auditoria de los ODS» para apoyar a las
EFS en la realizacion de auditorias de alta calidad de los ODS. Como parte de esta ini-
ciativa, 73 EFS y una oficina de auditoria subnacional de Africa, Asia, el Caribe, Europa’,
América Latina y el Pacifico, llevaron a cabo auditorias de preparacion para la imple-
mentacion de los ODS.

Se debe destacar que estas primeras auditorias tenian como objeto verificar la preparacion
para la implementacion, es decir, no se trataba de auditar las actuaciones mediante las que
se ejecutaba la implementacion de los ODS.

Los resultados de estas auditorias se documentan en la publicacion de 1a IDI-KSC de 2019
titulada «;Estdn las naciones preparadas para la implementaciéon de la Agenda 2030»?8
— Perspectivas y recomendaciones de las Entidades Fiscalizadoras Superiores. Los resul-
tados obtenidos hasta la fecha demuestran que las EFS han instado a los gobiernos na-
cionales a la accién, cuando ésta era inexistente, han ofrecido supervisién independien-
te con respecto a la implementacion de la Agenda 2030 en contextos nacionales, han
efectuado recomendaciones para la mejora de la preparacion e implementacion de la
Agenda 2030 y han contribuido a aumentar la concienciaciéon entre ciudadanos y partes
interesadas en cuanto a la importancia de la implementacion de la Agenda 2030. En al-
gunos casos, se han realizado consultas con las EFS en el proceso de los exdmenes na-
cionales voluntarios.

Posteriormente, las EFS demostraron una fuerte voluntad de pasar de auditorias de pre-
paracion a auditorias de implementacion de los ODS. La Declaracion de Moscu del Con-
greso de INTOSAI de 2019 (INCOSAI) proclamoé que la orientacion futura de la auditoria
publica depende de la existencia de un compromiso soélido, por parte de las EFS y la
INTOSAI, para proporcionar una supervision externa independiente sobre el logro de los
objetivos acordados a nivel nacional, incluidos los vinculados con los ODS. En vista del
gran interés de la INTOSAI y las EFS por auditar la implementacion de los ODS, la IDI
decidié continuar apoyando a las EFS en auditorias de implementaciéon de los ODS. El
punto de partida para prestar este apoyo es la elaboracién de un Modelo de Auditoria de
los ODS (ISAM).

7. El Tribunal de Cuentas de Espaiia realizo el informe de fiscalizacién operativa de la implementacion de los
ODS con enfoque de género (ODS 5). Aprobado por el Pleno del Tribunal el 28 de febrero de 2019.

8. Are Nations prepared for implementation of the 2030 Agenda?: Supreme Audit Institutions Insights and
Recommendations.http://www.idi.no/en/elibrary/cpd/auditing-sustainable-development-goals-programme
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Qué es el ISAM?®

El ISAM es un manual o guia practica destinada a apoyar a las EFS en la realizacion de
auditorias de alta calidad de implementacién de los ODS basadas en las normas inter-
nacionales de auditoria de la Organizacion Internacional de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (ISSAISs).

Vamos a recordar las definiciones de las ISSAI sobre la auditoria del sector publico y la
auditoria de desempefio. La ISSAI/18 se refiere a la auditoria del sector publico, como
un proceso sistematico en el que de manera objetiva se obtiene y se evalda la evidencia
para determinar si la informacidon o las condiciones reales estan de acuerdo con los
criterios establecidos.

En cuanto a la auditoria de desemperfio, la ISSAI 3000/17 la define en los siguientes
términos: Es una revisién independiente, objetiva y confiable sobre si los proyectos,
sistemas, operaciones, programas, actividades u organizaciones gubernamentales, ope-
ran de conformidad con los principios de economia, eficiencia y/o eficacia y si existe
espacio de mejora.

Se debe resaltar en esta ultima definicién el término «independiente»; el trabajo de las
EFS se realiza de forma externa al fiscalizado. No se trata del informe de un auditor in-
terno, de una agencia de control incluida en el dambito del ejecutivo, de un servicio de
estudios, de un colegio profesional o de un particular; es una actuacién auténoma y so-
berana y hay que reconocer el gran valor que esta independencia agrega. Otro concepto
importante en la definicidon es el del «espacio de mejora», es importante saber qué se
puede mejorar, cdmo colaborar en el fortalecimiento de la entidad fiscalizada. No se trata
en este tipo de auditoria de buscar irregularidades o culpabilidades.

¢Quiénes han preparado el ISAM?

Un grupo de expertos y especialistas con conocimiento y practica en auditoria de desem-
pefo, auditoria de los ODS, implementacion de la Agenda 2030 y uso del andlisis de datos
en auditoria han redactado el ISAM. Han participado especialmente expertos de las EFS de
la India, Malta, y EE. UU. y la DPIG (Divisién de Instituciones Publicas y Gobierno Digital
de Naciones Unidas), asi como también a UNDESA (Departamento de Asuntos Econémicos y
Sociales de Naciones Unidas), que colaboraron como miembros del equipo central y coope-
raron con el equipo de la IDI en el desarrollo de la primera version de ISAM. La IDI recono-
ce, también, las aportaciones de expertos del CEPA (Comité de Expertos en Administracién
Publica de la ONU), el PAS (Subcomité de Auditoria de Desempeiio) de la INTOSAI, las EFS
de Brasil y Finlandia, la OCDE, el IISD (Instituto Internacional para el Desarrollo Sostenible),
la OSSI de la ONU, la ONU Mujeres y la Amnistia Internacional.

¢A quién se dirige el ISAM?

El ISAM ha sido redactado principalmente para los auditores de las EFS a los que se le
ha encomendado la realizaciéon de auditorias de implementacién de los ODS. El capitulo
que contiene las definiciones de los ODS, los conceptos clave y el proceso de auditoria,

9. https://www.idi.no/elibrary/relevant-sais/auditing-sustainable-development-goals-programme/isam/1090-
isam-espanol/file
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proporciona una vision general util también para los lideres de las EFS pudiendo coadyuvar
en la tomar decisiones estratégicas relativas al compromiso de su EFS con la auditoria de la
implementacion de los ODS.

El ISAM puede ser igualmente beneficioso para las regiones de la INTOSAI los 6rganos de
la INTOSALI las partes interesadas de las EFS; las organizaciones profesionales; el sector
académico; las organizaciones de la sociedad civil; los socios de desarrollo y las organi-
zaciones internacionales que trabajan con las EFS en el fortalecimiento de la supervision
externa independiente de la implementacion de los ODS.

Contenido del ISAM

ISAM define la auditoria de implementacion de los ODS como una auditoria de desempefio
que se centra en alcanzar objetivos acordados a nivel nacional vinculados con las metas
recogidas en los ODS. La auditoria de desempeifio no se centra en entidades, proyectos,
programas o procesos, sino en la interaccion que existe entre ellos y que tiene por objeto el
logro de resultados intersectoriales. Ademads de centrarse en el logro de resultados, la me-
todologia de auditoria recomendada en el ISAM anima a las EFS a incorporar acciones para
la mejora del impacto de las auditorias a lo largo del proceso de auditoria. Dada la diversi-
dad de EFS en términos de funciones, capacidades, tamafio y contexto local, el ISAM tam-
bién tiene como principio brindar un modelo flexible y recomendaciones practicas para las
EFS de toda la comunidad de la INTOSAL

LOS CINCO PRINCIPIOS DEL ISAM

CENTRADO EN RESULTADOS

RECONOCE LA DIVERSIDAD DE LAS EFS

BASADO EN LAS ISSAI

INCLUSIVO

AGREGA VALOR

ISAM considera la auditoria de implementacion de los ODS como la auditoria de la puesta
en ejecucion de un conjunto de politicas que contribuyen al logro de las metas acordadas a
nivel nacional, y que estdn vinculadas con una o mas metas de los ODS concluyendo sobre
el progreso alcanzado hacia el logro de las metas nacionalmente acordadas; la probabilidad
de alcanzar dicha meta con base en la tendencia presente; y la pertinencia de la meta na-
cional en relacidén con la(s) correspondientes metas(s) de los ODS.
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Siguiendo con la descripcion del ISAM, hay que sefialar que el modelo mantiene que las
auditorias de alta calidad de implementacién de los ODS son aquellas que cumplen con los
requerimientos de las ISSAI aplicables. Para facilitar este cumplimiento, ISAM proporciona
una orientacion, referida a cada una de las diferentes etapas del proceso de auditoria de los
ODS, acerca de la manera de cumplir con los requerimientos establecidos por las ISSAI

El ISAM es inclusivo, en tanto en cuanto toma en cuenta las necesidades de las EFS con sus
distintas capacidades. Actualmente, todavia muchas EFS se encuentran en proceso de de-
sarrollar capacidades de auditoria de desempefio (especialmente aquellas relacionadas con
las ISSAI) y la mayoria de las EFS estdn usando por primera vez el enfoque integrado de
gobierno. El ISAM, en consecuencia, contiene una guia detallada sobre ambos aspectos.

Otro aspecto a destacar en el ISAM es qué tanto en el disefio del documento como en
su contenido, se ha observado rigurosamente el cumplimiento de las consideraciones
en materia de género e inclusiéon, sobre este aspecto como el manual contiene nume-
rosos ejemplos para ayudar a su mejor comprension, esas exposiciones ilustrativas se
centran principal en la eliminacién de la violencia contra la mujer. De igual modo, el
ISAM entrelaza el principio de «no dejar nadie atras» y lo incluye como una conside-
racion clave en la definicién de auditorias de implementacidon de los ODS y en todo el
proceso auditor.

El quinto principio prevaleciente en el ISAM es «agregar valor». El ISAM se centra en el
logro de los objetivos acordados a nivel nacional que estdn vinculados con los objetivos de
los ODS. A lo largo de todo el proceso de auditoria, se hace hincapié en llegar a las partes
interesadas clave para garantizar la relevancia de las auditorias. Ademas del seguimiento,
el ISAM también aporta orientacion para obtener un impacto de auditoria, incrementando
la calidad, aceptacidon e implementacion de las recomendaciones de las EFS obtenidas a
partir de la auditoria de la implementacion de los ODS.

No ha sido casual la ilustracién que se incluye en la portada del ISAM'", se trata de la
imagen de un «atrapasuefios» que quiere recordar como todos los conceptos que contiene
el modelo de auditoria estdn entrelazados y forman un sistema integrado, al igual que
la Agenda 2030.

En cuanto a su estructura, ISAM consta de seis capitulos principales. El primer capitulo
responde a la pregunta «qué». Establece la idea del modelo al definir la visiéon de la IDI
sobre la auditoria de la implementacién de los ODS; los conceptos clave relacionados con
la auditoria de la implementacién de los ODS y elabora un proceso de auditoria basado en
las ISSAI para auditar la implementacién de los ODS conforme estdan definidos.
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About IDI's SDGs Audit Model

VUGG A B Audit of SDCs implementation - Definition, key concepts and audit process

(NN BT PR Select topic(s) for audit of SDGs implementation

B ReGETE R Design an audit of SDGs implementation

ARG ETE  Conducting an audit of SDGs implementation

Click on the titles
to download (NN BT Reporting the results of an audit of SDGs implementation
individual sections

BTG ET A Follow-up and Impact of audit of SDGs implementation

UL CEREN Stakeholder analysis

VG EYERES Audit Design Matrix

VU GEYEERS Audit Findings Matrix

VG EYEES . Using data analytics for audit of implementation of SDCs

Los capitulos dos a seis abarcan principalmente lo referente al «<como» de la auditoria de la
implementacién de los ODS, en cada una de las etapas.

En cada capitulo se examina la manera en que las consideraciones clave de una auditoria de
la implementacion deben incorporarse en las distintas etapas del proceso auditor. Asimismo,
en todos los capitulos, se proporciona una lista de control para verificar que se hayan cumpli-
do los requisitos pertinentes de las ISSAI. Cada capitulo, relacionado con el proceso de audi-
toria, incluye, ademads, un punto destacado sobre el impacto de la auditoria. Dicho punto pone
de relieve las preguntas que la EFS debe formular en cada etapa de la auditoria para mejorar
el impacto de esta. Adicionalmente, se incluyen recomendaciones y consejos practicos.

Considerando que las EFS se beneficiarian de aprovechar los avances tecnoldgicos en la
auditoria de la implementacién de los ODS, ISAM proporciona orientacién, en el anexo 4,
sobre cémo utilizar el andlisis de datos para auditar la implementacién de los ODS. Ademas
del analisis de datos, los anexos también contienen una guia acerca de las herramientas
vinculadas con la participacidn de las partes interesadas (Anexo 1), el disefio de la auditoria
(Anexo 2), y el seguimiento de la auditoria (Anexo 3).

Nos hemos referido en este articulo reiteradamente a la importancia para ISAM de foca-
lizarse en el impacto de la auditoria. Para facilitar su obtencién, se incluye en cada uno
de los capitulos del ISAM una serie de cuestiones que orientan la realizacién de la valo-
racion del impacto de auditoria en cada una de sus fases.
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Para ilustrar mejor esta informacion, se indican seguidamente las preguntas que sugiere
ISAM se realice el auditor sobre el impacto de la auditoria en el momento del disefio de
la fiscalizacion, en tiempo de su ejecucion y, finalmente, en la fase de redaccion del infor-
me de fiscalizacion.

3.10 FOCO EN
EL IMPACTO DE
LA AUDITORIA

4.10 FOCOEN
EL IMPACTO DE
LA AUDITORIA

5.5 FOCOEN
EL IMPACTO DE
LA AUDITORIA

El auditor de la EFS puede
formular las siguientes preguntas
relativas al impacto en el
momento de disefiar |a auditoria:

* ¢Qué impacto deberia tener
esta auditoria?

* ¢El' enfoque de auditoria
determinadova allevarala
auditoria deseada?

« ¢El analisis de estos objetivos de
auditoria va a llevar a la auditoria
deseada?

» ¢Esta auditoria va a impactar de
manera positiva sobre aquellos
que se quedan atras?

El auditor de la EFS puede
formular las siguientes preguntas
relativas al impacto en el
momento de ejecutar la auditoria:

« ¢Las conclusiones de |a auditoria
van a causar el impacto de
auditoria deseado?

¢La participacion de las maltiples
partes interesadas durante esta
etapa va a facilitar el impacto de
auditoria deseado?

¢Reflejan las conclusiones de la
auditoria de manera adecuada
los puntos de vista y estados de
los grupos vulnerables afectados
por la implementacion de la

El auditor de la EFS puede
formular las siguientes preguntas
relativas al impacto en el
momento de redactar el informe
de la auditoria:

« ¢Las recomendaciones incluidas
en el informe van a contribuir de
forma positiva al impacto de la
auditoria?

« ¢Las recomendaciones van a

ejercer un impacto positivo sobre
el estado de grupos vulnerables?

* ¢Elinforme se encuentra
accesible para todas las partes
interesadas clave, incluidos los
grupos vulnerables?

meta seleccionada?

Ademads, como se ha indicado anteriormente, el capitulo 6 de ISAM se refiere también al
seguimiento e impacto de la auditoria.

Las autocomprobaciones que sugiere ISAM para el cumplimiento de las ISSAI, se contienen
a lo largo de todas las fases que recoge el modelo. Por ejemplo, en la fase de redaccion del
informe de auditoria de implementacion, relaciona los minimos a verificar, los siguientes:
v ¢Elinforme de auditoria es integral, convincente, oportuno, de facil lectura y equilibrado?

v ¢Elequipo proporciond recomendaciones constructivas que puedan contribuir de mane-
ra significativa a abordar las deficiencias o los problemas identificados por la auditoria?

v ¢Elinforme de auditoria es ampliamente accesible, conforme al mandato de 1a EFS?

v ¢El equipo se vinculd con las entidades auditadas y otras partes interesadas a lo largo de
la etapa de presentaciéon de informes?

v ¢(Elequipo ejercié un juicio profesional al escribir el informe de la auditoria?

v ¢El equipo cumplié con el cédigo de ética y los requisitos de independencia de la EFS
al escribir el informe de la auditoria?

v ¢El equipo contaba con las habilidades que se requieren para escribir el informe de
la auditoria?

v ¢Se supervis6é adecuadamente al equipo que escribié el informe de la auditoria?
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v ¢Existe documentacidén adecuada con respecto al contenido del informe, la manera en
que se elaboraron las recomendaciones y las decisiones tomadas relativas a la distribu-
cién del informe?

Especial referencia al enfoque integrado de gobierno

La auditoria de implementacidén de los ODS debe llevarse a cabo utilizando un enfoque
integrado de gobierno. Al mismo tiempo, debe finalizar estableciendo el grado de coheren-
cia e integracidn que existe en la implementacion de politicas y, de ser factible, la auditoria
podria incluir objetivos y preguntas que permitan al auditor de la EFS llegar a conclusiones
en cuanto a: no dejar a nadie atrds y la vinculacion de las partes interesadas.

Informe acerca de |a Implementacion

de los Enfoques Todo Gobierno

Por su interés y pertinencia, conviene detenerse en el concepto de enfoque integrado de go-
bierno, al que nos hemos referido en la introduccién de este articulo.

El enfoque integrado de gobierno, traducido también por «los enfoques todo gobierno» es
un concepto general que cubre una serie de respuestas al problema de una mayor fragmen-
tacion del sector publico y de los servicios publicos, asi como también responde al deseo
de mejorar la integracion, la coordinacién y la capacidad de dichos sectores (Ling, 2002)".

Pueden encontrar informacién adicional sobre CES y el informe al que se refiere la imagen
adjunta en la direccién web que se facilita.?

11. Mencionado en introduccion del informe Colgan, A., Kennedy, L.A. y Doherty, N. (2014) A primer on implementing
whole of government approaches. Dublin: Centre for Effective Services (Manual acerca de la implementacion de
los enfoques todo gobierno. Dublin: Centro para Servicios Efectivos).

12. https://www.effectiveservices.org/.
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En términos generales, el deseo de lograr una mayor efectividad y un grado mads alto de
eficiencia impulsa la adopcidn de los enfoques integrados de gobierno.

Los beneficios asociados de la implantacion de este enfoque se relacionan con los siguien-
tes aspectos:

« Se centran en los resultados: ya que habilita a los departamentos y agencias guberna-
mentales para que logren resultados que no se podrian haber alcanzado al trabajar de
forma aislada. También van dirigidos a llevar a nivel 6ptimo dichos resultados al utilizar
todos los recursos que tiene a su disposicion el Estado.

« Van mas alld de limites y fronteras: Por lo general, la ejecucion de las politicas va mas
alla del &mbito de accidn de un solo ministerio, departamento, consejeria o agencia. Asi,
por ejemplo, el bienestar de los nifios depende de la posibilidad de coordinar el desarro-
llo y la implementacion de las respectivas politicas a través de los diferentes niveles de la
politica publica e incorpora a diferentes actores que se encuentran dentro y fuera del
ambito gubernamental.

- Son habilitadores: En el dmbito de las politicas publicas permiten al Gobierno abordar
retos complejos de politica, asi como utilizar de manera mas efectiva el conocimiento y
la experiencia practica dentro y fuera del Ambito del Gobierno, al igual que integrar dife-
rentes niveles gubernamentales para contribuir a que el servicio se preste de manera
mas eficiente y efectiva.

- Fortalecen la prevencion: al contribuir a fortalecer el enfoque preventivo al abordar
los problemas desde la perspectiva sistémica a medida que van surgiendo y antes de
que se arraiguen.

El enfoque integrado de gobierno se recomienda en supuestos donde se intente afrontar pro-
blemas con raices muy profundas o perversas como la pobreza, el desempleo estructural o la
falta de vivienda; donde se produzcan retos estratégicos, tales como el cambio climaético, el
terrorismo global y los brotes de enfermedades; como medio para brindar un servicio inte-
grado a toda la poblacidn en general o a una comunidad geografica, al igual que a una comu-
nidad de interés especifico, como es el caso de los jovenes, los ancianos o el sector comercial.

Es indiscutible que el enfoque integrado de gobierno puede resultar costoso por lo que
es necesario evaluar su idoneidad. No obstante, una cultura que facilite la colaboracion
interdepartamental e intergubernamental tiene mds probabilidades de beneficiar a aque-
llos proyectos que no requieren necesariamente de un enfoque integrado de gobierno.

Sobre la experiencia internacional, se puede sefiarle que varios paises han venido dedicando
esfuerzos a trabajar en este enfoque desde hace afios. Canadd, Australia y Gran Bretafia son
los paises, que se pueden mencionar en particular como ejemplos de naciones que han inten-
sificado su interés en estos enfoques durante toda la década de los noventa. En Canadd, Aus-
tralia, Nueva Zelanda y Escocia, se ha apreciado un impulso muy fuerte que beneficie la
prestacion de servicios integrados que impulsan el desarrollo de politicas todo gobierno como
su nucleo central y que enlazan la creacidén de politicas centrales con la entrega local del re-
sultado de dicha politica. Otros paises, entre los que se cuentan Finlandia y Paises Bajos, han
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adoptado un enfoque todo gobierno como parte medular de su reforma del sector publico. En
Irlanda, a lo largo de muchos afios, las reformas del sector puiblico han ido dirigidas a respal-
dar el enfoque todo gobierno y son varias las iniciativas todo gobierno cuyo foco de atenciéon
han sido grupos, areas geograficas y areas de politica especificas.

El enfoque integrado de gobierno requiere una manera especifica de trabajar, la cual inclu-
ye lo siguiente:

» Coordinarse alrededor de un nticleo central para lograr una vision compartida: El traba-
jo del enfoque todo gobierno implica coordinar las acciones de formulacién de politicas en
un centro medular que esté dispuesto a respaldar la implementacion. Esta es la caracteris-
tica que distingue el enfoque todo gobierno y lo diferencia del trabajo «interagencias». To-
das las partes interesadas deben compartir la misma vision y estar de acuerdo con las mis-
mas prioridades estratégicas. Mds aun, se les debe consultar desde un principio (por
ejemplo, en la etapa de determinacién de la agenda de trabajo y de desarrollo de politicas).

« Gestionar limites y fronteras: En implementaciones de politicas complejas, las lineas
divisorias que existen entre los diferentes departamentos de un Gobierno, entre los que
formulan las politicas y los encargados de implementarlas, asi como entre los diferentes
niveles (nacional, autondémico o regional y local, formuladores de politicas y personal de
primera linea, personal administrativo y personal profesional) deben gestionarse ade-
cuadamente para que la implementacion sea efectiva.

- Gestionar las interdependencias: El trabajo relativo a los enfoques todo gobierno im-
plica reconocer y gestionar las interdependencias que cubren diferentes dreas del
Gobierno, asi como los diferentes niveles de implementacion: nacional, local, profe-
sional y administrativo.

« Asegurar una interpretacion compartida: En el caso de problemas sociales que tienen
raices profundas (a los que se hace referencia como problemas perversos), tales como la
pobreza, la delincuencia o el desempleo juvenil, una base fundamental para lograr un
trabajo efectivo todo gobierno es una vision e interpretacion compartida por las partes
interesadas de las causas subyacentes del problema.

Lo expuesto hasta aqui sobre el enfoque integrado de gobierno supone, también, un gran
desafio para las EFS. Este reto tiene que afrontarse, por una parte, en el nivel de las actua-
ciones fiscalizadoras que se planifican, la determinacién de los &mbitos subjetivo y objetivo,
la metodologia y técnicas de auditoria que se van a llevar a cabo, y el enfoque en el andlisis
sobre como se ejecutan las politicas publicas de forma integrada. Ademas, por otra parte, y
no menos importante, el enfoque integrado de gobierno tiene también que confrontarse
con la operatividad interna de la EFS. Especialmente en las EFS caracterizadas por una
organizacion interna muy encorsetada de manera sectorial y territorial, donde la tendencia
es el examen particular y aislado de la gestidon de una unica entidad, omitiendo la vincula-
cién de otros potenciales fiscalizados y centrdndose en unas separaciones estancas. En es-
tos casos o bien se plantea un nuevo modelo organizativo de la EFS o habria que hacer un
considerable esfuerzo de coordinacion y trabajo conjunto de aquellas unidades en las que
la entidad se ordena.
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Matriz de andlisis de las partes interesadas

Se incluye, seguidamente, el ejemplo de matriz del andlisis de las partes interesadas que
aparecen en ISAM, donde el ejemplo seleccionado se refiere a la lucha para erradicar la
violencia contra la mujer. De la lectura del ejemplo se deduce facilmente el objetivo y forma
de cumplimentar la matriz.

ANEXO 1.
ANALISIS DE LAS PARTES INTERESADAS

PARTE PAPEL INTERESES PRIORIDAD
INTERESADA PARA LA
AUDITORIA
Victima / - Denunciar la agresion fisica, psicoldgica, sexual, « Recibir la atencién y el tratamiento  Alta
sobreviviente patrimonial o moral. apropiados.

+ Solicitar apoyo y refugio (de ser necesario). Sentirse segura.

- Estar consciente de los actos procedimentales Reanudar las actividades normales.

concernientes al perpetrador.

No sufir violencia.

Saber gue el perpetrador sera
castigado.

Perpetrador Procurar ayuda para dejar de ser violento. Recibir la atencién y el tratamiento  Alta

apropiados.

Modificar la conductay las
actitudes.

Nifios / familia / Denunciar la agresion fisica, psicolégica, sexual, Recibir la atencién y el tratamiento  Intermedia
dependientes patrimonial o moral. apropiados.

Sentirse seguros.

Reanudar las actividades normales.

Cobierno central + Coordinar e integrar las politicas de varios - Implementar los objetivos Alta
ministerios / departamentos. nacionales establecidos, en relacién
con los ODS.

Configurar planes para abordar la implementacién
de los ODS.

Revisar y afinar la implementacion de las politicas
vinculadas a los ODS.

Ponderar qué tal bien se implementan las politicas.

Suministrar informacion.

Garantizar lainclusién en los planes de
implementacion a fin de «no dejar a nadie atras».

Ministerio de Formular y coordinar politicas para la prevenciény < Disminuir la violencia imperanteen  Alta
la Mujer la proteccion de las mujeres que son victimas de la el pais contra la mujer.
violencia.

Elaborar un plan nacional sobre igualdad de género.

Promover la igualdad de género.

Elaborar e implementar campafas de
concientizacién acerca de la violencia contra la
mujer.

Articular, promover e implementar iniciativas de
cooperacion con los entes nacionales e
internacionales de los sectores publico y privado
que coadyuven a la implementacién de politicas
para la mujer.

Cobierno regional, + Implementar planes sobre la igualdad de género. « Disminuir la violencia contra la Alta
gobierno local, mujer en su esfera de influencia.

= - Promover la igualdad de género.
instituciones a cargo
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Esta matriz se cumplimenta para la identificacion de las principales partes interesadas, sus
intereses, de qué manera estas pueden afectar el riesgo y el desarrollo de la fiscalizacién.
La matriz se realiza, ademas, para valorar la posible existencia de conflicto de interés ente
las partes interesadas, los sujetos que pueden suministrar documentos o informacion a
través de entrevistas o cuestionarios. También es de utilidad para identificar los grupos
focales que apoyarian los cambios propuestos en la auditoria. Con esta relacion, la fiscali-
zacién aumentaria su impacto.

También es importante identificar a aquellas partes interesadas que pudieran estar en con-
tra de los previsibles resultados de la fiscalizacion, determinarlas es también importante en
el proceso de auditoria.

En esta matriz también se reflexiona y reconoce el sistema optimo para recabar informacion
de la parte interesada, por ejemplo solicitando documentos, realizando entrevistas o encuestas.

Ya nos hemos referido a las referencias de las ISSAI en relacion a las partes interesadas. Com-
pletando lo sefialado anteriormente vamos a traer a colacion nuevamente a la ISSAI 3000.

ISSAI3000/55

El auditor debe planificar y mantener una comunicacién eficaz y apropiada sobre los aspectos clave de la

auditoria con la entidad auditada y las partes interesadas relevantes, durante todo el proceso de auditoria.

ISSAI3000/56

La comunicacion eficaz es importante, pues establecer una buena comunicacion de dos vias con la entidad
auditada y las partes interesadas pueden ayudar a mejorar el acceso que tiene el auditor a informacion y datos,
y puede ademas contribuir a que el auditor adquiera nuevas y mejores ideas a partir de las perspectivas de la
entidad auditada y de las partes interesadas.

Ademads hay que tener en cuenta la ISSAI 3000/59, y garantizar escrupulosamente su cum-
plimiento.

ISSAI3000/59

EL AUDITOR DEBE TENER CUIDADO EN ASEGURAR QUE LA COMUNICACION CON LAS PARTES INTERESADAS
NO COMPROMETA LA INDEPENDENCIA E IMPARCIALIDAD DE LA EFS.

La matriz de planificacion o diseiio de la auditoria segiin ISAM
La matriz de planificacion de la auditoria segtin ISAM contiene las siguientes columnas:

CRITERIOS INFORMACION | FUENTES DE | PROCEDIMIENTOS | PROCEDIMIENTOS LO QUE EL

REQUERIDA INFORMACION | DE RECOLECCION | DE ANALISIS DE ANALISIS NOS
DE DATOS DATOS PERMITIRA
DECIR

¢Qué debe ser? ;Queé ¢Donde se ¢Cémo piensa ¢Qué desea ¢Qué espera
informacion encuentra la obtener la hacer con la encontrar?
necesita para  informacién?  informacion? informacion?
responder la
pregunta?
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En la cumplimentacién de esta matriz se suele cometer el error de confundir el criterio y la
fuente de criterio. Otro error frecuente consiste en no ir mas alld de la mera referencia a
la fuente de criterio, que podria ser, por ejemplo una ley. Es necesario sefialar, cuando se
indique como criterio una Ley, el articulo en concreto al que se haga referencia. Al igual que
si se hace referencia a un documento, acuerdo, o programa, se debe indicar claramente y
de la forma mads concreta posible, a que pauta se estd haciendo referencia, porque la traza-
bilidad debe quedar clara desde la enumeracion de los criterios.

Igualmente es necesario, en cuanto a la Informacion requerida y la fuente de informacion,
diferenciar ambos conceptos. Por ejemplo, en el caso de una auditoria sobre contratacién
publica sostenible, la cantidad de PYMES que se incorporan a un sistema de produccién sos-
tenible, o el total de empresas proveedoras del estado es informacién requerida. Sin embargo,
los sistemas de informacién de que se trate, como un supuesto sistema de informacion sobre
empresas o un sistema integrado de compras publicas, son fuentes de informacion.

Los procedimientos de recoleccidén de datos y andlisis de datos tienen que describirse en la
matriz de forma clara y precisa, evitando las generalidades. Por ejemplo, indicar simple-
mente que se van a solicitar datos al Instituto Nacional de Estadistica, seria poco preciso.
Es mas riguroso indicar, por ejemplo, que se van a solicitar los informes de seguimiento de
la politica nacional de produccién y consumo sostenible en relacién con la meta nacional
acordada acorde al ODS 12.7, con el proposito de ... para lo que se utilizara el analisis de los
datos de la informacion que permita ... siguiendo las siguientes etapas: depuracion de in-
formacidn, creacion de ponderadores, calculo de indicadores X,Y,Z por entidad, cdlculo de
indicador agregado ...

En el caso de las limitaciones se pueden incluir a aquellas que se atribuyan a la propia com-
posicion del equipo fiscalizador, a la falta de informacion necesaria, a 1a posible inconsisten-
cia entre las informaciones suministradas por diferentes organismos que participen en la
misma implementacion de las acciones auditadas, etc. Hay que evitar confundir las limita-
ciones con lo que pueden ser hallazgos preliminares. Por ejemplo, no es limitacion el que no
se haya realizado un analisis previo de situacién; o que la direccién de compras publicas no
trabaje de forma coordinada con las comunidades auténomas o entidades locales.

En la matriz de planificacidén ya hay que tener claro qué es lo que las actuaciones que vamos
a emprender nos van a permitir decir. Este es el contenido de la columna «Lo que me per-
mite decir el analisis», donde queremos valorar si se estan implementando la contratacién
publica sostenible de cara a la meta 12.7 de los ODS Agenda 2030; la eficacia, la eficiencia y
la economia en la implementacién de ...; si se han incorporado a las partes interesadas en
los procesos de ...; si no se ha dejado a nadie atrds; si existe coherencia horizontal y vertical
en las actuaciones y, finalmente posibles recomendaciones de la auditoria.

La matriz de hallazgos

La matriz de hallazgos se realiza siguiendo la misma filosofia que la matriz de planificacion.
Tiene que existir una coincidencia con los criterios sefialados en ambas. Si la planificacion
realizada en la matriz de disefio ha sido adecuada, muchas de las recomendaciones que se
incluyan en esta matriz de hallazgos, tendran su paralelismo en lo incluido en la de plani-
ficacion en la columna «lo que el andlisis nos permitira decir».
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ANEXO 3
MATRIZ DE HALLAZGOS DE AUDITORIA

Pregunta de auditoria principal 3:
¢Hasta qué punto el gobierno ha emprendido acciones hacia el logro de la determinada meta nacional?

Pregunta secundaria 3.1.:
¢Existe una coordinacién, colaboracién y comunicacién eficaces entre las instituciones y entidades gubernamentales a diferentes
niveles para alcanzar el objetivo de la EIPV?

SITUACION

ENCONTRADA BN Coherencia horizontal inadecuada entre las instituciones involucradas en la EIPV.

 Resolucién de las Naciones Unidas A/RES/70/1, parrafos 17.14,17.15,17.16 y 17.17.

- Convencién sobre la Eliminacién de Todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer
o CETFDCM (CEDAW), art. 3.

Comisién sobre la Situacién de la Mujer (CSW 60/2016/25).

ONU Mujeres. 2014. Guia para la incorporacién de la perspectiva de género en la
CRITERIOS programacion de desarrollo.

Convenio de Estambul, art. 7y art. 10.

Documentos del gobierno central.

Plan nacional de desarrollo.

Documentos académicos sobre coordinacién, colaboracién y coherencia en la
implementacion de los ODS.

Las entrevistas con el jefe de la unidad a cargo de combatir la violencia contra la mujer
en el Ministerio de la Mujer y el jefe de la unidad adscrita al Ministerio de Salud, a cargo
de la salud de la mujer revelan gue no existe coordinacién entre estos ministerios.

HALLAZGOS

El examen de los informes de los ministerios y de los documentos programaticos con
EVIDENCIA respecto a la violencia contra la mujer y que se enfocan especificamente en la violencia
Y ANALISIS domeéstica revelan que Ias intervenciones no consideran la coordinacién con otras
agencias.

Las entrevistas con el representante del gobierno central sobre los ODS y con el
representante del Ministerio de la Mujer revelan la ausencia de coordinacion y
colaboracion.

Los funcionarios que estan a la cabeza de Ias respectivas agencias o ministerios no
analizan la naturaleza intersectorial del asunto ni la necesidad de coordinacién y
colaboracion entre las agencias.

.

Los ministerios competentes no han priorizado adecuadamente la violencia doméstica.

Las agencias carecen de la autoridad apropiada para hacer cumplir las medidas, y en
algunos casos la delegacién de las potestades genera un papeleo administrativo para
coordinar entre los distintos ministerios.

Las agencias trabajan en silos.

Hay posibles brechas, superposiciones, fragmentacién y duplicacién de los esfuerzos de

e las agencias por abordar el problema de la violencia doméstica.

Las agencias no aprovechan al maximo sus recursos.

BUENAS PRACTICAS

Al gobierno central: sembrar consciencia entre las agencias con respecto a la EIPV y
sobre la importancia de la coordinacion y la colaboracion (entre el gobierno central
y los ministerios de la Mujer, de Salud y de Justicia).

Al gobierno central: resolver el tema de |a delegacién de autoridad entre los ministerios
para contar con el mismo grado de participacién (gobierno central, ministerios de
la Mujer, de Salud y de Justicia).

RECOMENDACIONES

« Al gobierno central, por ser el punto focal, deberia tomar la batuta en el planteamiento
de temas intersectoriales con los ministerios.
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La columna dedicada a «buenas practicas» es muy importante en las auditorias operativas.
Permite reconocer e incentivar las practicas relevantes y positivas que realiza el fiscalizado,
permitiran ofrecer una informacién mas completa a los terceros destinatarios de los infor-
mes de fiscalizacién ademads de servir de referencia y criterio para futuras fiscalizaciones.

Como puede observarse facilmente, la fiel cumplimentacion de la matriz de hallazgos pro-
duce la trazabilidad exacta de todas las conclusiones y recomendaciones que posteriormen-
te se incluyan en el informe de fiscalizacién y su verificacidén sera esencial en el asegura-
miento de calidad que se realice de la auditoria.

Uso del analisis de datos

El anexo 4 de ISAM se destina especificamente al andlisis de datos, que aportan beneficios
incontestables para la fiscalizacién. Pero no se puede decir que las EFS hayan permanecido
ajenas a su utilizacién, mas bien al contrario. Es habitual y rutinario en el trabajo de audi-
toria la utilizacién de software, tanto externo como de produccidon propia, para el analisis
de volumenes de datos. Como no todas la EFS tienen el mismo nivel en la implantacion de
este tipo de andlisis de datos, ISAM se detiene con detalle en el mismo y ofrece distintos
enfoques que pueden darse a este tipo de herramientas.

¢Cuales son las competencias necesarias para el analisis de datos?

La competencia basica para el andlisis de datos consiste en darle sentido a los datos. Un equi-
po de auditorias de los ODS puede hallar de utilidad el tener un analista de datos en el equipo,
con el fin de llevar a cabo los analisis y crear visualizaciones. Las EFS pueden desear invertir
en las siguientes competencias para crear una base solida para el andlisis de datos. Estas
habilidades se refiere a la intuicion sobre los datos, para entender intuitivamente los datos
estructurados y no estructurados; la habilidad de disefiar mecanismos de recoleccion de da-
tos y de pre-procesamiento, tales como limpieza, agrupamiento, filtrado (de ser necesarios);
analisis estadistico e interpretacion de los datos: 1a habilidad de efectuar analisis (de variables
sencillas o multiples) e interpretar los resultados del andlisis para encontrar dependencias,
relaciones (causa-efecto) o tendencias; la habilidad de escoger el método adecuado para in-
formar y preparar las visualizaciones; conocimiento de las herramientas: Excel e IDEA.

Ademas, se puede decidir avanzar hacia otro tipo de competencias mds avanzadas como la
habilidad de recolectar bases de datos, realmacenarlas localmente y gerenciar el acceso a
los datos; el disefio de consultas de las bases de datos, con el fin de extraer datos de las
bases de datos estructuradas; el desarrollo de algoritmos para resolver los requerimientos
de anadlisis de datos y el conocimiento de otras herramientas.

Consideraciones para realizar el analisis de datos

El modelo de auditoria ISAM entiende por datos las distintas partes de informacién que
existen en una variedad de formatos que incluyen texto, niumeros, bits y bytes almacenados
en un ordenador e incluso la informacién almacenada en la mente de las personas. Vamos
a seguir al anexo 4 del modelo ISAM para insistir en la importancia del analisis de datos en
la fiscalizacidn, incidiendo en la conciencia y sensibilizacion de los auditores acerca de
algunas consideraciones a tomar en cuenta al utilizar el analisis de datos, durante las audi-
torias de laimplementacion de los ODS y por extensidn, utilizable en cualquier fiscalizacion
que se realice.
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El anadlisis de datos se refiere a la ciencia de examinar datos, sin procesar, con el fin de ob-
tener conclusiones a partir de esa informacién. Las técnicas de analisis de datos abarcan un
espectro desde una persona estudiando los datos, hasta la aplicacion de técnicas matema-
ticas o estadisticas y la inteligencia artificial. Por lo tanto, las herramientas que ayudan al
auditor a aplicar estas técnicas incluyen desde el 1apiz y papel, documentos digitales, hojas
de calculo hasta complejas aplicaciones de software. Por ende, el andlisis de datos, a veces
malentendido como un aspecto técnico complejo, es algo que un auditor hace cotidiana-
mente como parte de su profesion.

La seleccién de la herramienta o técnica dependerd del volumen, variedad y velocidad de
los datos. El volumen se refiere a la cantidad o magnitud de los datos. La variacion se refie-
re a la existencia de diferentes tipos de datos, que puede ir desde datos estructurados (ta-
blas, bases de datos, etc.) hasta datos no estructurados (documentos, noticias, articulos,
redes sociales, etc.). La velocidad se refiere al ritmo de cambio de los datos. Mientras ma-
yores sean el volumen, la variedad y la velocidad de los datos, mayor sera la necesidad de
que el auditor utilice herramientas complejas. En consecuencia, el auditor es libre de esco-
ger cualquier herramienta que se ajuste a la naturaleza de los datos que debe manejar.

En general, las consideraciones clave para el uso del anadlisis de datos en las auditorias no
dependen de la naturaleza de la auditoria. Sin embargo, algunos aspectos especificos ad-
quieren relevancia en el contexto de las auditorias de los ODS. Se trata de consideraciones
vistas a la luz de los principios de los ODS, tales como la coherencia en las politicas, el
compromiso de las distintas partes interesadas y el principio de no dejar a nadie atras.

La coherencia en las politicas implica estar atentos a la naturaleza intersectorial y al impac-
to a largo plazo de las politicas, a fin de crear mecanismos de interaccién entre los sectores
y alinear las acciones entre los distintos niveles gubernamentales. Asi, al fiscalizar los ODS
se puede necesitar recolectar y vincular datos que se encuentran ubicados en diferentes
sectores, niveles de gobierno y tiempo.

La vinculacion con las distintas partes interesadas incluye colaborar con todas las relevan-
tes como el publico o las organizaciones de la sociedad civil, en la planificacidn, disefio y
evaluacion de las politicas. Como consecuencia, se puede necesitar buscar fuentes externas
a las estructuras gubernamentales.

No dejar a nadie atrds hace énfasis en los mecanismos de inclusién del Gobierno que toman
en cuenta a las personas que estan en desventaja debido a cinco factores, a saber: la discrimi-
nacion, el lugar de residencia, el estatus socio-econdmico, la gobernanza y la vulnerabilidad
ante los problemas imprevistos. De alli que puedan necesitar datos de forma desagregada, es
decir, desglosados de acuerdo con los cinco factores mencionados, o segiin otras dimensiones.

¢Como manejar los datos?
El «cédmo», se contempla en el anexo 4 del ISAM desde tres perspectivas: datos; herramien-
tas y técnicas, y aspectos institucionales.

La primera fuente de obtencién de datos son los propios indicadores de los ODS. La fuente
siguiente seria la de datos administrativos, que incluyen los registros fisicos de las entida-
des fiscalizables y los datos de las aplicaciones de tecnologia de la informacién que se
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deriven de los servicios prestados por la administracion. Pueden considerarse también
fuentes de terceros, no entidades publicas, como informes de evaluacidén provenientes de
partes interesadas, informacién de beneficiarios, etc.

JPor qué son importantes los indicadores?

La Agenda 2030 para el Desarrollo Sostenible «incentiva a los Estados miembros a llevar a
cabo evaluaciones regulares e inclusivas, del avance a los niveles nacional y subnacional,
que son liderados y llevados adelante por los paises». Un pais debe esforzarse en preparar
un marco de referencia que contenga un conjunto de indicadores de objetivos acordados
nacionalmente. Este marco de referencia nacional no solo ejercera como la columna verte-
bral del mecanismo de seguimiento y evaluacion, sino que ademads ayudard a darles orien-
tacion a los legisladores y organismos de implementacion.

El marco de referencia de indicadores esta dirigido normalmente por el organismo equiva-
lente a nuestro Instituto Nacional de Estadistica que efectua el seguimiento del progreso
en la implementacién de los ODS. En el anexo 4 de ISAM se ofrece un marco de referencia
nacional de indicadores, contemplando:

+ Objetivo de los ODS

+ Metadelos ODS

« Indicador de los ODS

« Metas e indicadores nacionales con valores
« Definicién de las metas e indicadores

» Uso e interpretacidon de las metas para la preparacion de la puntuacién y del indice para
la medicion del avance

« ¢Quién(es) es/son los responsables de la implementacién de las metas y de los indicadores?
» ;Cual(es) es/son la(s) fuente(s) de los datos indicadores?

- Mdétodo de cdlculo

« Periodicidad de las mediciones

« Unidad de medicion

« Mdétodo de recoleccidon de datos

- Nivel disponible de desagregacion o desglose

- Limitaciones conocidas de los datos que han sido revelados

- Informacion de diseminacion junto con el acceso a los datos mas recientes e histo-
ricos. De no haber datos histéricos, deben establecerse los datos base que serviran
de referencia.

Auditando los marcos de referencia de los indicadores

Como se establece en la Agenda 2030, «se requeriran datos de calidad, accesibles, oportu-
nos, confiables y desagregados para ayudar en la medicién del avance y para asegurarse de
que nadie se quede atras. Dichos datos son claves para la toma de decisiones». Por lo tanto,
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es necesario fiscalizar y ofrecer un nivel de aseguramiento acerca del marco de referencia
nacional de indicadores, especialmente en aquellos casos donde la EFS no fue una de las
partes interesadas, durante el disefio del marco de los indicadores. Esta auditoria puede
llevarse a cabo como un ejercicio independiente o como parte de la auditoria de la imple-
mentacién de los ODS.

ISAM propone las siguientes verificaciones que pueden ayudar a medir la solidez del marco
de referencia de los indicadores.

¢Abordan los indicadores nacionales identificados los objetivos y metas de los ODS por
completo?

¢Son apropiados el uso y la interpretacién de los indicadores para determinar el puntaje
alos niveles nacional y subnacional?

¢Son confiables las fuentes de datos?

¢Es correcto el método de cdlculo?

¢Es apropiado el método de recoleccion, incluyendo la periodicidad de 1a medicién?
¢Estan disponibles los niveles requeridos de desagregacién de los datos?

¢Son aceptables las limitaciones?

¢Esta disponible el valor base? De no estarlo, ;le ha dado el Gobierno prioridad al estable-
cimiento de una base de referencia dentro de un marco de tiempo razonable?

¢Como pueden los indicadores ayudar en la fiscalizacion de los ODS?

Para la seleccidon de los temas de la fiscalizacion. Por ejemplo, la disponibilidad o
no disponibilidad de un indicador puede ayudar a medir la auditabilidad de una
meta nacional. El valor base del indicador da un indicio de la relevancia de un tema.
Los valores base de un indicador también pueden ser de ayuda para darles prioridad
a los temas.

Para el disefio del Ambito de auditoria seleccionado. Los indicadores pueden utilizarse
para seleccionar las dreas de la fiscalizacién, identificar a las partes interesadas, preparar
preguntas relevantes para la auditoria y seleccionar las muestras a fiscalizar.

En la ejecucion de la auditoria: Los indicadores pueden ser utilizados como evidencia
de la auditoria cuando son de alta calidad. Mds aun, el marco de referencia de los indica-
dores puede ser igualmente de ayuda para determinar si se quedo alguien atrds. También
aporta una indicacion acerca de si los programas y proyectos iniciados por el Gobierno
son lo suficientemente exhaustivos, en su conjunto, como para abarcar todas las facetas
que posibiliten alcanzar la meta nacional acordada.

Enlaredaccion del informe: Los indicadores, de forma simple o compuesta, pueden uti-
lizarse como cota de referencia comparativa del desemperio en las distintas dimensiones
en las que se desagrega el informe. Asi se podra comunicar las conclusiones de la audito-
ria mas eficazmente a las partes interesadas relevantes.
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- Para el seguimiento: El indicador de los ODS, en forma desagregada, ayuda a entender
en donde se requiere hacer seguimiento, sefialando, por ejemplo, si la fiscalizacion de
seguimiento necesita enfocarse en regiones geograficas especificas, grupos, géneros, etc.

Podria suceder que al fiscalizar los ODS haya que enfrentarse a la falta de disponibilidad de
marcos de referencia solidos de indicadores, que presentan una o mas de las siguientes
debilidades: los indicadores tienen un alcance demasiado limitado; la frecuencia de medi-
cidn es baja; las fuentes de los datos no estan bien establecidas; no hay datos desagregados;
los indicadores estan basados en entradas o procesos y no en productos; y el marco de re-
ferencia es rigido y no permite cambios en el largo plazo.

ISAM propone, para estos casos, compensar esas deficiencias mediante una o mas de las
siguientes estrategias: pueden utilizarse datos proxy cuando la meta es muy amplia o faltan
datos. Este enfoque puede ser implementado por el auditor con la ayuda de un experto en
la materia, cuando sea necesario. Por ejemplo, para medir el acceso a la justicia podrian
medirse varios aspectos, incluyendo la capacidad resarcitoria frente a los delitos, o la con-
fianza de los ciudadanos en la policia y los tribunales. Un indicador sobre la investigacion
y las sentencias en relacion a delitos de determinada indole, como por ejemplo de género,
es un posible dato proxy para el tratamiento de los grupos vulnerables y el acceso general
a la justicia.

El auditor también puede explorar el uso de datos provenientes de fuentes no tradiciona-
les, como organizaciones mundiales para el desarrollo sostenible; sectores académicos
y de investigacion; organizaciones de la sociedad civil y ONG; donantes o fundaciones;
medios de comunicacion y redes sociales. Técnicas tales como la extraccion de datos y
el web scrapping®® son dos técnicas utiles para la recoleccion de datos. Los datos pueden
ser analizados con mas detalle utilizando técnicas como la busqueda, 1a mineria de textos
y el andlisis de sentimientos, entre otras.

¢Se pueden utilizar datos de terceros?

En el contexto de la implementaciéon de una auditoria de implementacién de los ODS, los
datos de terceros incluyen datos provenientes de fuentes distintas al Gobierno, o que han
sido recolectados por el auditor de los ODS como parte de la auditoria. Estas fuentes no
tradicionales pueden incluir grupos interagencia de las NU, asociaciones globales para da-
tos de los ODS, datos de los ciudadanos o la ciencia, organizaciones independientes de in-
vestigacidn y las redes sociales. Las fuentes de datos de terceros proporcionan alternativas
que ayudan en situaciones en las que no hay datos o estos son menos confiables. También
pueden tomarse en cuenta como una fuente de evidencia corroborativa para determinar la
eficacia de las medidas gubernamentales dirigidas al logro de la meta nacional. El auditor
de los ODS debe asegurarse de que los datos provenientes de terceros sean de buena calidad
y libres de sesgos. El modelo ISAM recomienda que las fuentes seleccionadas de datos de
terceros se den a conocer proactivamente y que los datos, previo consentimiento, sean com-
partidos con las entidades auditadas relevantes durante la auditoria de los ODS.

13. web scrapping o raspado web, es una técnica utilizada mediante programas de software para extraer informa-
cién de sitios web. Usualmente, estos programas simulan la navegacion de un humano en la World Wide Web
ya sea utilizando el protocolo HTTP manualmente, o incrustando un navegador en una aplicacion.
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FIGURA 1
FUENTES DE DATOS TRADICIONALES Y NO TRADICIONALES
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Fuente: Ciencia ciudadana y los Objetivos de Desarrollo Sostenible de las Naciones Unidas.

Herramientas y técnicas para el analisis de datos
Cada EFS debe tener en cuenta la diversidad y volumen de datos al momento de decidir
acerca de la idoneidad de cualquier herramienta o técnica.

Los métodos cuantitativos, incluyendo sondeos, cuestionarios, encuestas, revisiones de do-
cumentos, y acceso a bases de datos, pueden utilizarse para medir la profundidad y alcan-
ce de cualquier iniciativa. El impacto de la iniciativa puede medirse aplicando el método
antes y después de la iniciativa. La exactitud de los resultados depende de cuan bien la
muestra representa a la poblacién y cuan acertadamente se han formulado las preguntas.
Sin embargo, los métodos cuantitativos no proporcionan percepciones sobre el contexto.

Los métodos cualitativos, incluyendo la observacién, las entrevistas cualitativas, los casos
de estudio y los grupos focales, permiten medir los productos y resultados intangibles. Al
mismo tiempo, nos ayudan a entender la adicion de valor, la satisfaccién de necesidades y
a identificar las brechas donde se puede mejorar el desempefio. El estudio cualitativo del
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proceso también involucra el examen y la comparacion de patrones, la identificacién de
temas, la agrupaciéon de datos similares, para luego transformarlos, finalmente, en hallaz-
gos que tengan sentido. Los datos cualitativos ayudan a comprender no solo el «qué», sino
también el «por qué» y el «como». Sin embargo, los métodos cualitativos son subjetivos,
requieren mucho tiempo y a veces son dificiles de interpretar.

Alos efectos de hacer uso del andlisis cuantitativo o cualitativo, un auditor de los ODS debe
estar familiarizado con algunas de las técnicas que se analizan en las siguientes secciones.

Utilizacion del web scrapping

El web scrapping es la técnica de extraer grandes cantidades de informacién de la inter-
net. Los datos extraidos se almacenan luego, localmente, en archivos multiples o en una
base de datos. Se recomienda que solo se utilicen datos disponibles publicamente (no
datos privados) para el scrapping. La legalidad del web scrapping varia de pais a pais y de
sitio web a sitio web. Es necesario revisar los términos de uso del sitio web antes de co-
menzar este ejercicio. Los bots para el web scrapping (también conocidos como crawlers)
son capaces de recolectar automaticamente distintos tipos de datos de cualquier sitio
web. Esta técnica se utiliza para recolectar datos de alta velocidad, tales como datos de
adquisicion y de redes sociales, entre otros. Es importante tener en cuenta que puede
hacer falta operar los crawlers, a lo largo del tiempo, a fin de recolectar datos sustanciales.
Las herramientas sugeridas por ISAM para el web scrapping son la programacion en
Python, Julia (cédigo abierto).

Sobre el analisis de correlacion

El andlisis de correlacién es util para establecer la dependencia estadistica de una variable
en otra. Es una técnica util que se usa para llegar a conclusiones acerca de la contribucion
de las iniciativas gubernamentales en aras del logro de un objetivo de los ODS. Sin embargo,
es importante tener en cuenta que la dependencia estadistica no significa necesariamente
una relacion de causa y efecto. Es, por lo tanto, esencial combinar un minimo de experticia
en el tema con esta técnica estadistica, a fin de evaluar la dependencia. Dos de las técnicas
sugeridas para la correlacién multiple como son el agrupamiento y el andlisis factorial,
sugiriendo como herramientas la programacion en R, Python (cddigo abierto), Tableau (li-
cencia) para el agrupamiento y la programacion en R, Python (c6digo abierto), Excel para
el andlisis factorial.

Para la generalizacién estadistica, que implica inferir los resultados de una muestra y apli-
carlos a la poblacion de interés, el requisito fundamental es que la muestra sea determina-
da estadisticamente. La variable precisa a generalizar debe ser identificada de antemano.
El disefio del muestreo que se emplee durante la auditoria debe tener en cuenta este requi-
sito. El auditor puede hallar utiles dos tipos de estimaciones, a saber, la estimacion del
porcentaje de error o desviaciones, o no cumplimiento; y promedio o total de una variable
(especialmente de datos indicadores). Los métodos utilizados para determinar los tamafos
adecuados de la muestra para los dos tipos de estimaciones anteriores son diferentes. Los
métodos empleados para la determinacion del tamafio de la muestra y la estimacién toman
en cuenta la magnitud de la variabilidad y la heterogeneidad en la poblacién. Para este
ejercicio las herramientas sugeridas por ISAM son la Programacién en R, Python (cédigo
abierto), Excel, IDEA (muestreo).
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¢Como proyectar las tendencias?

La proyeccion de las tendencias es un método cldsico de predicciéon que maneja el movi-
miento de las variables a lo largo del tiempo. Una técnica sencilla de prediccion es la extra-
polacién de tendencias, que implica utilizar una tendencia histérica y proyectarla hacia el
futuro. Este método requiere datos de series de tiempo, es decir, una serie de datos indexa-
dos en orden temporal. El andlisis de tendencias también puede utilizarse para medir el
avance obtenido hacia la meta acordada nacionalmente. La proyeccion de la tendencia pue-
de basarse en métodos cuantitativos, utilizando datos pasados, o en métodos cualitativos,
usando sondeos y encuestas, entre otros. En el caso de proyecciones cuantitativas, puede
emplearse la técnica estadistica de la regresion. En cuanto a las herramientas sugeridas por
ISAM a estos fines son programacion en R, Python (cédigo abierto), Excel.

¢Como ejecutar la unificacion de los datos?

La unificacién de datos es el proceso de combinar multiples y diversos conjuntos de datos
y prepararlos para el andlisis, emparejando, eliminando los duplicados y limpiando los da-
tos. Por lo tanto, entender los conjuntos de datos y sus vinculos se convierte en un factor
critico para llevar a cabo la unificacion de datos. Mientras que la integracion de datos se
refiere a la combinacion de multiples bases de datos en un almacén de datos, la unificacién
de datos puede hacerse con estructuras de datos mas sencillas, tales como los conjuntos de
datos. Este concepto es particularmente relevante en el contexto de la coherencia vertical
y horizontal, a saber:

La unificacion para la coherencia vertical involucra unificar los datos a través de los diver-
sos niveles de gobierno, tales como el Gobierno local, autonémico y nacional.

La unificacién para la coherencia horizontal involucra unificar los datos en todos los secto-
res, entidades y tiempo.

Un proceso de unificacion involucra ingerir, limpiar, transformar, combinar, consolidar
(eliminando informacioén duplicada y redundante), clasificar (de ser necesario) y exportar
los datos. Las herramientas que propone ISAM son Excel, Access, IDEA y Postgresql.

Utilidad de los datos de los GIS (Sistemas de informacion geografica)

Los datos georeferenciados se refieren a informacién especifica de un lugar y tiene especial
importancia para auditar los ODS. Los datos de los GIS incluyen informacidn espacial, tales
como geopuntos, geotrazas o geoformas. El geopunto se refiere a una ubicacion especifica
y geotraza se refiere a una ruta entre dos geopuntos. Cuando la geotraza es un circuito ce-
rrado, resulta en geoformas. Los datos de GIS pueden ser utilizados para la evaluacion del
riesgo, el muestreo y la comprension de las dependencias durante la preparacion de las
conclusiones de la auditoria y el reporte.

Herramientas sugeridas: Servicios de mapeo tales como Google Earth, Open streetmap y
herramientas de visualizacion tales como Power BI, Tableau, R y Python.

Consideraciones de 1a EFS sobre el analisis de datos

Ademads de manejar los datos, técnicas y herramientas, la EFS debe considerar la introduc-
cién de un marco de referencia de politicas y la construccién de capacidades para llevar a
cabo el analisis de datos. Se deben poner en practica politicas sobre la anonimizacion de
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los datos, es decir convertir los datos imposibilitando la identificacion de los individuos
para proteger la privacidad de los ciudadanos. Ademads es necesaria la proteccion de los
datos, que los resguarda de quedar comprometidos, corrompidos o perdidos y adoptar po-
liticas de archivo.

¢Cudl es el camino a seguir con respecto al ISAM?

La IDI ha publicado la versién piloto en inglés del ISAM en marzo de 2020. La version pilo-
to en espaiiol se publico en abril de 2020. En el periodo 2020-2021, se decidié utilizar este
modelo en auditorias piloto sobre la eliminacidn de la violencia contra la mujer dentro de
la pareja, una auditoria cooperativa de compras publicas sostenibles haciendo uso del ana-
lisis de datos (en OLACEFS), y en auditorias de laimplementacion del ODS acordado a nivel
nacional (en ARABOSAI y ASOSAI). El ISAM ha sido concebido como un documento dina-
mico y abierto. En tal sentido, la IDI actualizara el ISAM en funcién de las auditorias piloto,
auditorias cooperativas y de los comentarios recibidos.

3. Una experiencia practica en la aplicacion del ISAM:
Auditoria de contratacion publica sostenible
con analisis de datos

La auditoria colaborativa que se estd llevando a cabo durante 2020 y 2021 por catorce EFS
de la OLACEFS, denominada CASP —contratacién publicas sostenible con andlisis de da-
tos—, tiene como finalidad que las «EFS contribuyan a fortalecer practicas de compras pu-
blicas sostenibles mediante auditorias de alta calidad sobre la implementacidon de metas
nacionales acordadas, vinculadas con la meta ODS 12.7».

Esta iniciativa ha surgido del reconocimiento por parte de INTOSAI de la importancia del
rol que las EFS tienen también en la consecucion de los ODS y de la consideraciéon, como
se dijo en la introduccién de este articulo, de la contratacién publica sostenible como un
acelerador para alcanzar los ODS.

El Tribunal de Cuentas de Espafia participa en la CASP a través de una de las mentoras de
la iniciativa —quien suscribe este articulo— que forma parte del equipo de especialistas de
IDI y OLACEFS. La ejecucion de la auditoria se ha visto afectada por la COVID-19 y se ha
previsto su finalizacion durante 2021.

Entre los aspectos desafiantes e innovadores de la auditoria CASP se encuentran los si-
guientes:

- El seguimiento del ISAM incluye una serie de principios, aspectos sobre los que se pre-
tende concluir y el enfoque integrado de gobierno con el que han trabajado los equipos
de auditoria.

- Se incorpora el concepto de las contrataciones publicas «sostenibles», que de acuerdo
con la iniciativa CASP supone la realizacion de una auditoria operativa o de desempefio
que toma, como base, la meta nacional acordada vinculada al ODS 12.7.

- Seincorpora plenamente el analisis de datos al proceso de auditoria.
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« Se incorpord al inicio de la fase de disefio de la auditoria, en marzo de 2020, la apre-
ciacion de la resiliencia en los sistemas de contratacién publica ante la aparicion de
la COVID-19.

La auditoria de compras publicas sostenibles con andlisis de datos, es la primera experien-
cia de la IDI en cuanto a la aplicacién del modelo ISAM, pero no la inica. Con posterioridad
al inicio de CASP, otras dos auditorias han comenzado siguiendo el ISAM. Por una parte, la
IDI junto a la EFS de Uganda esta llevando a cabo una auditoria de la implementacién de
la meta 5.2 relativa a la lucha contra la violencia contra la mujer.

Y, por otra parte, 40 EFS de diversos continentes, estan realizando una auditoria, en lengua
inglesa, sobre los sistemas de salud, relativos a la meta 3.d. En esta auditoria, al igual que
en la CASP, se ha incluido la repercusion de la COVID 19.

La auditoria CASP se centra en tres €jes:

- Gobernanza: quién dirige la contratacion publica sostenible, quién ordena, implementa
0 acompafia los procesos de contratacion.

« Marco Politico: sistema regulatorio de la contratacion publica sostenible.

- Eje operativo: como estd organizada la contratacion publica sostenible, por lo que se ve-
rificard la existencia de manuales de procedimientos, pliegos estandarizados, certifica-
dos. Ecoetiquetas, etc.

Durante el disefio de la CASP, se definieron tres preguntas de primer orden para ser respon-
didas por las actuaciones fiscalizadoras:

1. ;En qué medida estd el Gobierno alcanzando la meta nacional acordada vinculada a la
meta global 12.7? y, si es posible, determinar jen qué medida la meta nacional acordada
serd alcanzada con base en la tendencia presente?

2. ¢Resulta coherente e integrada la interaccion entre las instituciones y sistemas responsa-
bles de la implementacion de la politica publica de CPS en el pais?

3. ¢Cudl es el nivel de resiliencia del sistema para la implementacion de la politica publica
de contratacion publica sostenible para el logro de la meta nacional acordada?

Se considerara que una contratacion es sostenible cuando cumple criterios de sostenibi-
lidad desde el origen del procedimiento que la motiva, es decir, desde que se esta deter-
minando la necesidad que se tiene por parte del sector publico. Los criterios de evalua-
cidén que siga el contratante publico deben incluir el andlisis coste beneficio del ciclo de
vida del producto.

El Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente, PNUMA, es un organismo de la
Organizacion de las Naciones Unidas que coordina sus actividades ambientales, ayudando
a los paises en desarrollar y aplicar politicas y practicas ecoldgicamente racionales. Este
programa ha inspirado el disefio de la CASP.
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En relacién al analisis de datos, el planteamiento que se ha realizado, es que en las pregun-
tas y subpreguntas de auditoria que se desarrollan en la matriz de planificaciéon de CASP ya
tiene que estar integrado el andlisis de datos.

Se ha indicado a las EFS participantes en la CASP que era necesario realizar una prospec-
cion previa para conocer la aplicacion potencial del analisis de datos en la auditoria. Ha
sido necesario conocer los sistemas de datos con los que se cuenta, y realizar un diagndsti-
co sobre el contexto para su obtencion y acceso. Hay consideraciones imprescindibles a
conocer, como la disponibilidad, alcance, formatos, medios de acceso, formatos de obten-
cion y origen de los datos.

Ademas del analisis de datos es fundamental, como cuestidn previa, verificar la calidad de
los datos que se van a utilizar. Es decir, es imprescindible el andlisis previo del dato propia-
mente dicho. Hay que tener respuesta a preguntas fundamentales, al menos las dos siguien-
tes: ;como se cargan los datos en el sistema? Y ;quién tiene permiso para cargar o modificar
los datos en el sistema que vamos a analizar?

Ademads de estas inquietudes, el auditor debe conocer donde se almacenan los datos y como
estan protegidos.

Algunas verificaciones que pueden llevarse a cabo, con anterioridad a la realizacion del
analisis de datos, serian las siguientes:

- Analisis del procedimiento de alta, baja y modificacion de usuarios y permisos
- Analisis de politica de claves de usuario

» Verificacion de que la introduccién manual de datos sea la minima posible y que dicha
entrada cuente con controles de validacion

- Verificacion de que se cumple el ingreso de datos obligatorios y que en el caso de no com-
pletarse la aplicacion brinde al usuario el mensaje correspondiente.

En resumen, es recomendable incluir analisis de seguridad y de calidad de datos previo a
la extraccién de conclusiones de un analisis de datos.

4. Otras propuestas metodologicas y herramientas
para utilizar en la auditoria de los ODS

Este capitulo se refiere a otras iniciativas metodoldgicas que se han puesto en marcha y son
utilizadas por diversas EFS a la hora de realizar sus auditorias sobre ODS. De entre las di-
versas propuestas existentes se ha optado por considerar aquellas que, a juicio de quien
suscribe, pueden ser de mayor utilidad o complementariedad al ISAM.

GRI

GRI, que por sus siglas en inglés es Global Reporting Iniciative, ofrece una guia
de indicadores para informar sobre los ODS de manera simple y directa. Entre
una gran variedad de idiomas, esta disponible en espafiol.
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Los Estandares GRI“ orientan las practicas a nivel global para informar publicamente
de los impactos econdmicos, ambientales y sociales de una organizacién. La elabo-
racién de informes de sostenibilidad a partir de estos estandares proporciona infor-
macion acerca de las contribuciones positivas y negativas de las organizaciones al
desarrollo sostenible.

Los Estandares GRI —modulares e interrelacionados— estdn diseflados principalmente
para ser usados en conjunto a la hora de elaborar informes de sostenibilidad centrados en
temas materiales. Los tres Estdndares Universales son aplicables a cualquier organizacion
que prepare un informe de sostenibilidad. Ademads, las organizaciones seleccionan de
entre los Estdndares temadticos para informar acerca de sus temas materiales, ya sean
temas economicos, ambientales o sociales.

La elaboracién de informes de conformidad con los Estandares GRI aporta una perspectiva
general y equilibrada de los temas materiales de una organizacion, de los impactos relacio-
nados y de cédmo los gestiona. Las organizaciones también pueden utilizar todos o partes
de algunos Estandares GRI para presentar informacion especifica.

Metodologia Q

La metodologia Q es una herramienta de anadlisis cuantitativo y cualitativo que permi-
te conocer los puntos de vista de las partes interesadas mediante la recopilacion y
procesamiento de la informacion bajo el andlisis de datos, ayudando a explorar los
puntos de vista de las partes interesadas sobre el tema que se este fiscalizando. Esta
técnica definida como se acaba de sefialar por Mckeown y Thomas?®, es utilizada por
la Contraloria General de la Republica de Costa Rica que, en el marco de la auditoria
CASP, trasladd su experiencia sobre esta metodologia dentro de la serie de talleres que
se llevaron a cabo.

Los aspectos centrales de la metodologia se centran en la importancia que se ofrece al di-
sefo de la investigacion y a los procedimientos de recoleccion y analisis de datos.

El uso de esta metodologia se propone por su cardcter innovador posibilitado por las herra-
mientas electronicas actuales; porque es una metodologia utilizada por otras EFS y que
puede importarse y, fundamentalmente en la tematica de fiscalizacién operativa de la im-
plementacién de ODS porque aporta informacion sobre las partes interesadas y ayuda a
cumplir el principio de no dejar a nadie atrds; recopila la informacién de manera electréni-
ca y contribuye a dar robustez a los resultados de la auditoria.

Los pasos para la implementacion de 1a metodologia Q en las auditorias se clasifican en los
seis siguientes: Definicidn del objeto de trabajo; muestra de encuestados; construccién de
frases y constructos; recolecciéon de datos; proceso analitico y, finalmente, incorporacion
de hallazgos de auditoria.

14. https://www.globalreporting.org/public-policy-partnerships/sustainable-development/integrating-sdgs-into-
sustainability-reporting/?utm_source=google&utm_medium=social&utm_campaign=sdgreportingpub

15. McKeown, B., & Thomas, D. (1988). Quantitative applications in the social sciences, No. 66.Q methodology. Sage
Publications, Inc.
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En el link que se indica en la siguiente nota® se facilita el vinculo al informe elaborado por
la Contraloria General de la Republica de Costa Rica, donde puede contrastarse la utiliza-
cién de la metodologia Q en un informe de auditoria de esta EFS.

Herramienta para el analisis y visualizacion de vinculaciones de los ODS

Nos hemos referido reiteradamente a que la Agenda 2030 es integradora y que este aspecto
debe tenerse en cuenta tanto en la implementacion de los ODS como en la fiscalizacion de
los mismos. A estos efectos, puede ser de utilidad conocer la herramienta de anadlisis y vi-
sualizacion de los ODS que se puede consultar en el link que se ofrece: https://sdginterlinka-
ges.iges.jp/index.html.

SDG Interlinkages Analysis &
'Visualls_atlﬁn Tool

== i fr—q o
l. 608

&

8

5. Conclusion

Si queremos demostrar el valor y beneficio de las Entidades Fiscalizadoras Superiores y mar-
car la diferencia en la vida de los ciudadanos, habrd que empefarse con innovacion e ilusion
en la tarea. Habrd que buscar y experimentar nuevas herramientas, crecer profesionalmen-
te y buscar la calidad y el impacto de nuestro trabajo de forma continuamente renovada.

La Agenda 2030 y los ODS implican directamente a las EFS y al personal que prestamos
nuestro servicio en ellas. Nuestras actuaciones pueden colaborar en no dejar a nadie atras,
en hacer un mundo sostenible tanto econémico, como social y medioambientalmente.

Si conseguimos incorporar y asimilar en nuestro modo de hacer a todas las partes interesa-
das el impacto de los informes de las EFS crecerd exponencialmente.

La aplicacion del ISAM colabora a que las EFS hagan realidad estos anhelos que acabo de
expresar.

16. https://cgrfiles.cgr.go.cr/publico/docsweb/documentos/publicaciones-cgr/otras-publicaciones/informe-
compras-publicas.pdf
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RESUMEN

Fiscalizar bajo los principios de legalidad,
eficiencia y economia es algo perfectamente
aplicable a cualquier actividad que impacte
directa o indirectamente con el medio ambiente.
No obstante, la adopcion por parte del Tribunal
de Cuentas de Espafia de un criterio afladido que
sirve de referencia, como es el de sostenibilidad
ambiental, permite delimitar atin méas el ambito
objetivo de sus fiscalizaciones, lo que redunda en
una mayor eficacia a la hora de obtener buenos
resultados.

Por su parte, la delimitacion de los aspectos
medioambientales, y su ordenacion en funcion
de su relevancia, es un proceso que permite a
cualquier érgano fiscalizador que haya decidido
afrontar fiscalizaciones medioambientales ser
mas eficiente en la consecucién de sus metas.
Dicho proceso acota en gran medida el ambito
objetivo de lo que se pretende analizar, de

modo que, al orientar los trabajos de revision
directamente hacia lo que resulta verdaderamente
significativo y relevante para el medio ambiente,
se consigue optimizar los recursos destinados al
procedimiento de verificacion.

PALABRAS CLAVE

| Sostenibilidad ambiental |

| Aspectos ambientales || Delimitacion |

| Fiscalizacién medioambiental |

| Tribunal de Cuentas |

ABSTRACT

Control under the principles of legality, efficiency
and economy is perfectly applicable to any activity
that directly or indirectly impacts on the
environment. However, the choice by the Spanish
Court of Audit of the environmental sustainability
as principle or criterion added to serve as a
reference for their environmental audits allows to
define the objective scope even further, which,
again, results in greater effectiveness at the time to
get its targets.

The delimitation of environmental aspects and

its ranking according to their relevance is a process
that enables the external control bodies that decide
to undertake environmental audits to be more
efficient in the audit results obtaining. This process
limits to a large extent the scope of what is intended
to be analyzed, so that by directing the review work
directly towards where it is truly significant

and relevant to the environment, it lets optimize
the resources devoted to the checking procedure.

KEYWORDS

| Environmental sustainability |

| Environmental aspects || Delimitation |

| Environmental Audit || Spanish Court of Audit |
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«La tierra no es herencia de nuestros padres
sino préstamo de nuestros hijos»

Proverbio amerindio

1. Introduccion

Desde la modificacién introducida en el afio 2015}, el articulo 9.1 de su Ley Orgdnica 2/1982
dispone que «la funcion fiscalizadora del Tribunal de Cuentas se referird al sometimiento de
la actividad econdmico-financiera del sector puiblico a los principios de legalidad, eficiencia,
economia, transparencia, asi como a la sostenibilidad ambiental y la igualdad de género».
Exponer y analizar, en particular, las consecuencias que este relevante cambio normativo
tienen en la determinacién y en el alcance de la actividad fiscalizadora actual del Tribunal
de Cuentas constituye la razén de ser del presente articulo.

Para ello, comenzaremos en primer lugar acercandonos al propio y siempre dificil concep-
to de la «sostenibilidad ambiental», al que se hace referencia expresa en el precepto legal
transcrito y al que se relaciona directamente con el mas conocido y estudiado concepto del
«desarrollo sostenible», que fue definido ya en 1987 en el famoso «Informe Brundtland»?,
como aquel desarrollo que permite satisfacer las necesidades de las presentes generaciones,
pero sin comprometer la capacidad de las futuras generaciones para satisfacer, a su vez, sus
propias necesidades.

En ese mismo sentido se pronuncié el articulo 2 de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Econo-
mia Sostenible, cuyo Titulo III estd dedicado especificamente a la «Sostenibilidad
medioambiental»®, segun el cual «se entiende por economia (o desarrollo) sostenible un
patron de crecimiento que concilie el desarrollo econdmico, social y ambiental en una econo-
mia productiva y competitiva, que favorezca el empleo de calidad, la igualdad de oportu-
nidades y la cohesion social, y que garantice el respeto ambiental y el uso racional de los
recursos naturales, de forma que permita satisfacer las necesidades de las generaciones
presentes sin comprometer las posibilidades de las generaciones futuras para atender sus
propias necesidades», incorporandose asi en nuestra regulacion positiva los conceptos de
desarrollo sostenible y de solidaridad intergeneracional, mediante una redaccién que nos
remite directamente al citado Informe Brundtland.

Llegados a este punto, podriamos intentar definir ya la sostenibilidad ambiental como la
capacidad de los seres humanos de mantener el Medio Ambiente en su productividad y
diversidad a lo largo del tiempo, con especial cuidado de la preservacion de los recursos

1. PorlaLey Organica 3/2015, de 30 de marzo, de control de la actividad econémico-financiera de los Partidos Po-
liticos, por la que se modifican la Ley Orgdnica 8/2007, de 4 de julio, sobre financiacidn de los Partidos Politicos,
la Ley Orgédnica 6/2002, de 27 de junio, de Partidos Politicos y la Ley Organica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribu-
nal de Cuentas («B.O.E.» 31 de marzo).

2. «Nuestro futuro Comtin» (Informe Brundtland). Capitulo 2. Hacia el desarrollo sostenible. Comisién Mundial
de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente. 422 Conferencia Mundial sobre el Medio Ambiente y Desarrollo,
afno 1987.

3. Hacia el desarrollo sostenible. Comisién Mundial de Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente. 422 Conferen-
cia Mundial sobre el Medio Ambiente y Desarrollo, afio 1987.
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naturales, es decir, explotandolos siempre por debajo de su limite de renovacion; pero
fomentando, al mismo tiempo, una responsabilidad consciente sobre lo ecolégico y buscan-
do un crecimiento basado en la cohesién social y en el desarrollo humano.

Ahora bien, al lado de este concepto de «sostenibilidad ambiental» que acabamos de pre-
sentar, y al que inmediatamente volveremos, hay otro concepto que también va a resultar
fundamental para poder aproximarse con rigor y profundidad a la nueva tarea que debera
realizar el Tribunal de Cuentas en este ambito de las fiscalizaciones medioambientales; y
ese concepto es el de los «aspectos (y con ellos los impactos) ambientales», de la concreta
actividad publica a fiscalizar. Es decir, se trataria ahora de delimitar y determinar por qué
los aspectos ambientales son tan importantes y por qué su analisis resultara clave para
afrontar con éxito las fiscalizaciones medioambientales.

La Norma UNE-EN ISO 14001:2015 de Sistemas de gestion ambiental entiende por aspecto am-
biental «un elemento que deriva de la actividad empresarial de la organizacion (ya sea un pro-
ducto o un servicio) y que tiene contacto o puede interactuar con el medio ambiente generando
un impacto». Es decir, se trata de un «algo» (el aspecto) que va a generar otro algo (el impacto).
Y tal impacto, como analizaremos con detalle mas adelante, es el cambio que se produce en el
Medio Ambiente, ya sea adverso o beneficioso, como resultado, ya sea directo o indirecto, ya
sea total o parcial, de los propios aspectos ambientales derivados de aquella actividad.

Es decir, para conocer como deberia el Tribunal de Cuentas adentrarse en el analisis de las
actividades econdmico-financieras del sector publico, desde el prisma especifico de su sos-
tenibilidad ambiental, es preciso no solo determinar y delimitar qué se entiende por esta
ultima, sino también y ademads conocer y precisar como y en qué medida toda actuaciéon de
los entes o poderes publicos, en general, no solo constituye en si misma un aspecto ambien-
tal a analizar, sino que también genera, a su vez, un impacto ambiental que se debe valorar
y contabilizar, al provocar dicho aspecto ambiental determinados cambios en el propio en-
torno en el que se desenvuelve esa actividad publica.

Por ello, emprender una fiscalizacion medioambiental en el marco de la Ley Orgdnica del
Tribunal de Cuentas conlleva la necesidad de llegar a conocer razonablemente los aspectos
ambientales que se derivan de las actividades realizadas por las entidades publicas a fiscali-
zar. En este contexto tienen cabida tanto las instituciones u organismos que componen el
ambito subjetivo del drgano fiscalizador como las politicas, estrategias, planes, programas y
proyectos que aquéllas puedan desarrollar en el ejercicio de sus propias funciones publicas.

Una vez identificados y delimitados tales aspectos, el fiscalizador ya puede decidir como
enfocar su fiscalizacién; es decir, si orientarla desde la perspectiva del cumplimiento de la
legalidad ambiental; o bien determinar el grado de alcance de los objetivos de la politica,
estrategia o plan medioambiental correspondiente; o bien analizar la eficiencia del sistema
de gestién ambiental de la entidad fiscalizada; o bien determinar el grado en el que el cri-
terio de sostenibilidad ambiental ha sido aplicado y alcanzado en la gestion medioambien-
tal de la entidad publica objeto de control, entre otras opciones.

Comenzaremos, en primer lugar, por aproximarnos un poco mas al concepto de la sosteni-
bilidad ambiental.
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2. La sostenibilidad ambiental en el ambito
del TCU

De acuerdo con los Principios 5 a 7 de 1a ISSAI 124, las Entidades Fiscalizadoras Superiores
(EFSs) deben ser receptivas y adaptarse a los entornos cambiantes y a los riesgos emergen-
tes, comunicarse con los actores implicados de manera eficaz y ser una fuente creible de
conocimiento asi como de orientacién independiente y objetiva que apoye los cambios
beneficiosos en el sector publico.

En su virtud, todas las EFSs, y entre ellas el Tribunal de Cuentas, deberan adaptarse a
la nueva realidad derivada de la exigencia sobrevenida de fiscalizar la sostenibilidad
ambiental, cuando ello les sea demandado, adquiriendo, primero, y demostrando des-
pués, esa adquisicién, asi como el manejo adecuado, del suficiente conocimiento técnico
en dichas materias concretas, de tal modo que les permita desenvolver con criterio, in-
dependencia y utilidad real para sus respectivas sociedades, sus funciones fiscalizadoras
en temas medioambientales.

En este sentido, verificar adecuadamente el sometimiento de la actividad econdmico-
financiera del sector publico al principio de sostenibilidad ambiental no consistira sola-
mente en que el Tribunal de Cuentas analice el cumplimiento o no de una determinada
normativa medioambiental que resulte aplicable, ni en que verifique la efectiva imple-
mentacion o no de una politica ambiental concreta, ni tampoco en que controle la acti-
vidad o la contabilidad medioambiental de una determinada entidad publica fiscalizada.
Por el contrario, para dar verdadero cumplimiento al principio de sostenibilidad ambien-
tal, el Tribunal de Cuentas deberd y va a tener que pronunciarse, necesariamente, sobre
la procedencia (o no) y la conveniencia (o no) de la permanencia en el tiempo de esa
concreta politica medioambiental, de esa especifica actividad fiscalizada que, como he-
mos sefialado, incide, directa o indirectamente, sobre el medio ambiente que nos rodea,
o respecto de esa gestion econdmica-financiera publica llevada a cabo y que esté siendo
fiscalizada, en este caso concreto, desde el punto de vista estricto de su eficiencia y efi-
cacia medioambientales.

Por ello, cualquier estrategia, politica, regulacion, planificacién, programa o actividad pu-
blica que contemple, entre sus objetivos, o incida, con sus efectos, en la situacién previa y/o
en la conservacion posterior de los recursos naturales, resultard obviamente susceptible de
ser valorada en los precitados términos para analizar y concretar su sostenibilidad medioam-
biental, en la medida en que, a lo largo de su implementacion, se podra observar y deter-
minar si dichos objetivos y/o efectos, tanto los positivos como los negativos, se habrian
producido finalmente o no y en qué especificas medidas lo han sido cada uno. Para ello,
légicamente, serd preciso contar con los necesarios indicadores de cumplimiento y de eje-
cucion, adecuados y eficaces para poder evaluar y para poder concluir si ese principio de la
sostenibilidad ambiental se ha respetado o no.

4. ISSAI 12 aprobada por la INTOSAI en el afio 2013 y titulada «El valor y beneficio de las Entidades Fiscalizadoras
Superiores. Marcando la diferencia en la vida de los ciudadanos».
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En buena medida, la clave de la cuestion radicaria en comprobar de qué manera la infor-
macién o evolucién proporcionadas por los indicadores especificamente considerados
para la actividad publica analizada, a lo largo del periodo de vigencia objeto de analisis,
puede permitir afirmar (o no) que la misma cumple con la cualidad de ser sostenible des-
de el punto de vista medioambiental, especialmente en lo referente a la preservacion de
los recursos naturales. A modo de ejemplo y en el especifico ambito de la contaminacién
ambiental, esa preservacion puede ser entendida como la cualidad de proteccién del aire
que todos necesitamos y respiramos y también de sus igualmente necesarias pureza y/o
calidad, estandarizadamente consideradas, evitando para ello al menos el incremento
anual de nuevas emisiones antropogénicas a la atmdsfera, con respecto de los niveles
anteriores analizados.

Siguiendo con la precisidn del propio concepto, la famosa «Carta de Aalborg», aprobada en
la «Conferencia Europea sobre Ciudades Sostenibles» celebrada en la localidad de Aalborg
(Dinamarca), el 27 de mayo de 1994, y renovada en el afio 2004 en la nueva «Conferencia
Aalborg +10», que ya ha sido firmada en la actualidad por mas de medio millén de gobiernos
municipales europeos, miles de ellos espafioles, contiene en su texto original los llamados
«principios de desarrollo sostenible»® , entre los que expresamente se incluye el «principio
de sostenibilidad ambiental», para el que especificamente se requiere lo siguiente:

« No superacién por el consumo de recursos renovables, especialmente los hidricos y
energéticos, de la capacidad de los ecosistemas para su reposicion.

»  No desbordamiento, por el ritmo de consumo de los recursos no renovables, del ritmo de
sustitucién natural de los recursos renovables duraderos.

« Nosuperacion por el ritmo de emision de contaminantes de la capacidad del aire, el agua
y el suelo para su absorcion y procesamiento.

En nuestro Derecho positivo podemos acudir a normas como la Ley 3/2013, de 20 de mayo,
de impulso y ordenacion de las infraestructuras de telecomunicaciones de Galicia, que bajo
la especifica rubrica de «Principio de sostenibilidad ambiental», incluye su articulo 12, se-
gun el cual «El sector publico autondmico, las entidades locales y sus organismos publicos, ast
como los operadores, tanto publicos como privados, usardn las tecnologias de la informacion
y comunicacion de conformidad con el principio de sostenibilidad ambiental», explicando
literalmente, a continuacién, que ello significa que «deberdn utilizar, en la medida de lo
posible, en la instalacion, el mantenimiento, la reparacion o la sustitucion de las infraestruc-
turas de telecomunicaciones y redes publicas de comunicaciones electronicas, las mejores tec-
nologias disponibles que sean respetuosas con el medio ambiente, especialmente aquellas que
sean eficientes desde un punto de vista energético».

5. Un ejemplo de ello es el Decreto 211/2009, de 11 de septiembre, de la Comunidad Auténoma de Extremadura,
por el que se aprueba definitivamente el Plan Territorial del entorno del embalse de Alqueva, el cual sefiala en
su articulo 2, relativo a los principios, que «Son principios que inspiran el Plan Territorial y deben informar su
gestion, ejecuciony aplicacion, en el marco de la Ley 15/2001, de 14 de diciembre, del Suelo y Ordenacion Territo-
rial de Extremadura, y de la Carta de Aalborg», entre otros, «los principios de desarrollo sostenible contenidos en
la carta de Aalborg».
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3. Los aspectos ambientales en el marco
de la actuacion fiscalizadora
del Tribunal de Cuentas de Espana

Como ya se ha sefialado en el apartado 1. INTRODUCCION, emprender una fiscalizacién
medioambiental en el marco de la Ley Organica del TCu conlleva la necesidad de llegar a
conocer razonablemente los aspectos ambientales que se derivan de las actividades reali-
zadas por las entidades publicas a fiscalizar.

Asi, una vez identificados y delimitados tales aspectos, el fiscalizador ya puede decidir
cémo enfocar su fiscalizacion. En este sentido, la Norma UNE-EN ISO 14001:2015° establece
que una organizacién debe determinar los aspectos ambientales de las actividades, produc-
tos y servicios que pueda controlar y aquéllos en los que pueda influir, asi como sus impac-
tos ambientales asociados.

Como ya se ha adelantado, dicha Norma entiende por aspecto ambiental «un elemento
que deriva de la actividad empresarial de la organizacion (ya sea producto o servicio)
Yy que tiene contacto o puede interactuar con el medio ambiente generando un determinado
impacto». Tal impacto es el cambio o afectacidon que se produce en el medio ambiente,
ya sea adverso o beneficioso, como resultado total o parcial de los aspectos ambientales
derivados de la actividad.

Pues bien, para facilitar la comprension del concepto, se exponen a continuacién dos ejem-
plos de aspectos ambientales originados en diferentes entornos, como son un municipio
costero o la construccién de una carretera publica:

ACTIVIDAD ASPECTO AMBIENTAL
GENERADORA OBSERVADO INDICADOR IMPACTO

Limpieza de la playa al Generacién de residuos Tm/afio Contaminacién de suelos,

comienzo de la temporada organicos aguas superficiales, emisién de
gases, destruccion del paisaje,
focos infecciosos, etc.

Maquinaria de limpieza Generacién de ruido N.° de denuncias Impacto aclstico sobre fauna,
de playa en la arena flora y usuarios.
ACTIVIDAD ASPECTO AMBIENTAL
GENERADORA OBSERVADO INDICADOR IMPACTO
Adaptacion del terreno Remocién de la capa terrestre  Tm de terreno remozado Disminucién de la capa vegetal
del suelo
Tala Tala de arboles N.° de ejemplares afectados Fragmentacion del habitat
Uso de maquinaria pesada Quema de combustibles N.° de superaciones Contaminacién por SO,
sélidos de 125 pg/m? y por NO,
y N.° de superaciones
de 40 pg/m?

6. Norma UNE-EN ISO 14001:2015 de Sistemas de gestion ambiental. Requisitos con orientacién para su uso,
3.2 edicion de 15 de septiembre de 2015.
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Ademas de aquellos aspectos ambientales sobre los cuales la organizacién tiene pleno con-
trol de su gestion, también llamados aspectos ambientales directos, hay que considerar los
llamados aspectos ambientales indirectos, que, al contrario que los anteriores, surgen como
consecuencia de las actividades que puedan producir impactos ambientales significativos,
pero sobre los que la organizacion de que se trate no tiene pleno control de la gestion.

A este respecto, el Reglamento (UE) 2017/1505 de la Comision sefiala entre los aspectos am-
bientales directos’:

a. Emisiones atmosféricas;

b. Vertidos al agua, incluidas las subterraneas;

c. Generacion, reciclado, reutilizacién, transporte y eliminacién de residuos sélidos y de
otra naturaleza, en particular, los residuos peligrosos;

d. Utilizacion y contaminacién del suelo;

e. Uso de energia, recursos naturales y materias primas;

f. Uso de aditivos y auxiliares, asi como de productos semielaborados;

g. Problemas locales como ruido, vibraciones, olores, polvo, apariencia visual, etc.

Mientras que entre los aspectos ambientales indirectos, sefiala entre otros los siguientes:

h. Los relacionados con el ciclo de vida de los servicios y los productos en los que puede in-
fluir la organizaciéon como la adquisicién de materias primas, contratacién, transporte,
reciclaje, etc.;

i. Inversiones de capital, concesion de préstamos y seguros;

j. Comportamiento ambiental y practicas de los contratistas; subcontratistas y proveedores.

Aunque la Norma ISO no lo indica de forma explicita (el Reglamento si lo hace), es muy
conveniente que toda esta informacion recopilada forme parte de un Registro de Aspectos
Ambientales, y que dicha informacion sea actualizada conforme se vayan produciendo
cambios en estos aspectos o en los impactos que puedan producir.

Este registro se convertiria asi en una herramienta fundamental para que el fiscalizador
pueda orientar su andlisis medioambiental directamente sobre aspectos relevantes y no
sobre otros que, aun siendo propios de la gestion general de una organizacion, en realidad
no tengan ninguna connotacién medioambiental apreciable.

Por otra parte, el Reglamento (UE) 2017/1505 también establece el procedimiento de evalua-
cién y determinacion del cardcter significativo de los aspectos ambientales, concretdndolo
del siguiente modo:

En primer lugar, resulta preciso tener en cuenta, entre otros, los siguientes elementos:

1. Los posibles dafios o beneficios para el medioambiente, incluida la biodiversidad;

2. Lasituacion del medio ambiente, como pueda ser su fragilidad o vulnerabilidad;

3. Laamplitud, el numero, la frecuencia y la reversibilidad del aspecto o impacto;

4. Las opiniones de las partes interesadas, incluidos los trabajadores de la organizacion.

7. Reglamento (UE) 2017/1505 de la Comision, de 28 de agosto de 2017, por el que se modifica el Reglamento
EMAS de auditoria y sistema de gestion medioambiental.
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Una vez considerados los elementos anteriores, la organizacion debe evaluar el caracter
significativo de sus aspectos e impactos ambientales, para lo cual ha de conocer:

a. Los datos disponibles sobre el consumo de materiales, energia, vertidos, residuos y emi-
siones;

b. Lasactividades de la organizacion que estan reguladas por la legislacion ambiental;

Las actividades de contratacion;

Las actividades que tengan costes y beneficios ambientales mds significativos.

2 o

Por lo tanto, un aspecto ambiental seria fiscalizable en la medida en que cumpliera los si-
guientes requisitos:

Que sea generado
por la organizacion 2
Que afecte al medio ambiente

El Reglamento, en el apartado 4 de su Anexo I, establece que:

«La organizacion debe determinar todos los aspectos ambientales directos e indirectos que tengan un impacto
positivo o negativo sobre el medio ambiente, cualificados y cuantificados segiin convenga, y compilar un registro
de los aspectos ambientales identificados».

Ahora bien, ¢qué pasaria si la organizacién no dispusiera de dicho registro o, sencillamente,
no hubiera podido determinar los aspectos ambientales que puedan causar impacto
medioambiental por su actividad?

En este caso, el fiscalizador no tendria otra opcion que intentar identificarlos motu proprio
al comienzo de sus actuaciones, y, posteriormente, evaluarlos en funcién de su relevancia
y seleccionarlos para poder emprender la fiscalizacién de una forma mas orientada. Este
proceso constituye la fase de delimitacién.

En la esfera publica, todas las organizaciones que formen parte tanto de la Administracion
General del Estado como de las comunidades autdnomas, entidades locales y de la Seguridad
Social, asi como organismos auténomos, sociedades estatales, fundaciones y demds empre-
sas y entidades publicas deben también determinar los aspectos ambientales de sus activida-
des, productos y servicios, tanto los que puedan controlar (directos) como aquéllos en los que
puedan influir (indirectos), asi como también sus impactos ambientales asociados.

En el caso de que la organizacion mantuviera un registro de aspectos ambientales, la situa-
cién para el fiscalizador seria perfectamente abordable, puesto que asi, éste podria dirigir sus
actuaciones sobre unos aspectos ya delimitados previamente por aquélla. Esto le permitiria
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escogerlos en funcion de su relevancia. Luego, tras aplicar un procedimiento de fiscalizacion,
podria valorarse la respuesta que la organizacion esta dando ante el impacto producido por
el aspecto ambiental analizado. Este proceso constituye la fase de fiscalizacién.

En resumen, éstas serian ambas fases:

DELIMITACION:

1. 2. 3.
Identificacion Evaluacién/estimacion “

FISCALIZACION:

Aplicacion del procedimiento de fiscalizacion NEIGISCIGHEENS respu.esta de la organizacién
ante el impacto

Pero, de nuevo, jqué pasaria en el caso de que tal registro no existiera?

En el ambito que nos ocupa, y teniendo en cuenta la gran variedad de entidades y organi-
zaciones y, por tanto, de aspectos ambientales que serian objeto de consideracion, conviene
delimitar toda esa casuistica para las distintas 4areas en las que puedan dividirse los trabajos
de fiscalizacién de una organizacion publica. Por ejemplo:

3.1. Areade contratacion

El objetivo en esta area seria identificar, dentro de toda la actividad contratante de una enti-
dad publica, todos aquellos aspectos ambientales relevantes que subyacen basicamente del
cumplimiento de los requisitos previstos en la Ley 9/2017 de Contratos del Sector Ptiblico®.

Téngase en cuenta que ya en el Preambulo de esta ley se cita la obligacion de los érganos
de contratacién de velar por que el disefio de los criterios de adjudicacion permita obtener
obras, suministros y servicios de gran calidad, concretamente mediante la inclusion de
aspectos medioambientales vinculados al objeto del contrato.

Ademads, 1a aprobacidn del Plan de Contratacion Publica Ecoldgica de la Administracion Ge-
neral del Estado, sus organismos auténomos y las entidades gestoras de la Seguridad Social
(2018-2025), en vigor desde febrero de 2019, define la contratacidén publica ecoldgica como

8. Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, por la que se transponen al ordenamiento
juridico espafiol las Directivas del Parlamento Europeoy del Consejo 2014/23/UEy 2014/24/UE, de 26 de febrero
de 2014.
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«el proceso a través del cual las autoridades adquieren bienes, obrasy servicios con un impac-
to medioambiental reducido durante su ciclo de vida, en comparacion con el de otros bienes,
obras y servicios con la misma funcion primaria que se adquieran en su lugar»®. Ello trae
consigo el objetivo de promover la adquisicion por parte de la Administracién publica de
bienes, obras y servicios con el menor impacto medioambiental posible.

Con todo ello, ya no quedaria mds que, de los contratos que en forma de muestra se haya
decidido comprobar por parte del equipo fiscalizador, intentar identificar cudles son los
aspectos ambientales, en este caso indirectos, que emanan de la aplicacién de la propia
norma general, teniendo en cuenta, entre otros, los siguientes requisitos:

a)

b)

c)

Prohibicion de contratar:

a.l) No podran contratar con las entidades previstas en la Ley las personas que hayan
sido sancionadas con caracter firme por infraccion grave en materia profesional que
ponga en entredicho su integridad, o por infraccion muy grave en materia medioam-
biental de conformidad con lo establecido en la normativa vigente (Art. 71).

En cuanto a la solvencia técnica o profesional del empresario:

b.1) En los contratos de obras, ésta debera ser acreditada, entre otros, y a eleccién del or-
gano de contratacién, mediante indicacién de las medidas de gestion medioambiental
que el empresario podra aplicar al ejecutar el contrato, siempre que sea un caso adecua-
do (Art. 88).

b.2) En los contratos de servicios, la solvencia técnica o profesional de los empresarios
deberd apreciarse teniendo en cuenta sus conocimientos técnicos, eficacia, experiencia
y fiabilidad, lo que debera acreditarse mediante medidas de gestion medioambiental
que el empresario podra aplicar al ejecutar el contrato (Art. 90).

En lo relativo al cumplimiento de las normas de gestion medioambiental se establece:
c.1) En los contratos sujetos a una regulacién armonizada, cuando los érganos de contra-
tacidn exijan como medio para acreditar la solvencia técnica o profesional 1a presentacion
de certificados expedidos por organismos independientes que acrediten que el licitador
cumple determinadas normas de gestiéon medioambiental, hardn referencia al sistema
comunitario de gestion y auditoria medioambientales (EMAS) de la Union Europea, o a
otros sistemas de gestiéon medioambiental reconocidos internacionalmente (Art. 94).

c.2) Los d6rganos de contratacion reconocerdn los certificados equivalentes expedidos
por organismos establecidos en cualquier Estado miembro de la Unién Europea y tam-
bién aceptaran otras pruebas de medidas equivalentes de gestion medioambiental que
presente el licitador, y, en particular, una descripcién de las medidas de gestion
medioambiental ejecutadas, siempre que el licitador demuestre que dichas medidas son
equivalentes a las exigidas con arreglo al sistema o norma de gestion medioambiental
aplicable (Art. 94).

9.

Orden PCI/86/2019, de 31 de enero, por la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 7 de diciembre
de 2018, por el que se aprueba el Plan de Contratacion Puiblica Ecolégica de la Administracion General del Esta-
do, sus organismos auténomosy las entidades gestoras de la Seguridad Social.
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d)

e)

f)

g)

h)

i)

En lo concerniente a las etiquetas:

d.1) Alos efectos de esta Ley, se entendera por «etiqueta»: cualquier documento, certifi-
cado o acreditacion que confirme que las obras, productos, servicios, procesos o procedi-
mientos de que se trate cumplen determinados requisitos (Art. 127).

d.2) Cuando los 6rganos de contratacion tengan la intencién de adquirir obras, suminis-
tros o servicios con caracteristicas especificas de tipo medioambiental, social u otro, po-
dran exigir, en las prescripciones técnicas, en los criterios de adjudicacion o en las condi-
ciones de ejecucién del contrato, una etiqueta especifica como medio de prueba de que
las obras, los servicios o los suministros cumplen las caracteristicas exigidas (Art. 127).

Respecto de la mesa de contratacidén u érgano de contratacién equivalente, éste podra pe-

dir justificacion a los licitadores sobre lo que se refiere a los siguientes valores (Art. 149):

- El ahorro que permita el procedimiento de fabricacién, los servicios prestados o el
método de construccion;

« Los 6rganos de contratacion rechazardn las ofertas si comprueban que son anormal-
mente bajas porque vulneran, entre otras, la normativa sobre obligaciones aplicables
en materia medioambiental.

Por lo que se refiere a las obligaciones en materia medioambiental, los érganos de con-
tratacion tomardn las medidas pertinentes para garantizar que en la ejecucién de los
contratos los contratistas cumplen, entre otras, las obligaciones aplicables en materia
medioambiental establecidas en el derecho de la Unién Europea, el derecho nacional,
los convenios colectivos o por las disposiciones de derecho internacional medioambien-
tal que vinculen al Estado (Art. 201).

Respecto de las condiciones especiales de un contrato medioambiental, los érganos de
contratacion podrdn establecer condiciones especiales de ejecucion de tipo medioam-
biental que persigan: la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero, con-
tribuyéndose asi a dar cumplimiento al objetivo que establece el articulo 88 de la Ley
2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible; el mantenimiento o mejora de los valores
medioambientales que puedan verse afectados por la ejecucion del contrato; una gestion
mas sostenible del agua; el fomento del uso de las energias renovables; 1a promocion del
reciclado de productos y el uso de envases reutilizables; o el impulso de la entrega de
productos a granel y la producciéon ecolégica (Art. 202).

Los subcontratistas quedaran obligados solo ante el contratista principal que asumira, por
tanto, la total responsabilidad de la ejecucién del contrato frente a la Administracion, con
arreglo estricto a los pliegos de cldusulas administrativas particulares o documento des-
criptivo, y a los términos del contrato, incluido el cumplimiento de las obligaciones en ma-
teria medioambiental, social o laboral a que se refiere el articulo 201 (Art. 215).

Proteger el dominio publico que quede vinculado a la concesidn, en especial, preservan-
do los valores ecoldgicos y ambientales del mismo (Art. 258).

Finalmente, un andlisis de la muestra de los contratos suscritos por la entidad fiscalizada
permitiria al equipo de fiscalizacién cumplimentar una matriz de control en la que habria
que consignar, contrato por contrato del conjunto de la muestra, y para cada actividad que
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se considere generadora de un posible impacto, el aspecto ambiental observado y, en los
casos en los que sea posible, un indicador que permita evaluar dicho impacto de forma
objetiva como relevante o significativo.

Para ello, y teniendo en cuenta el volumen de contratacion que afecte a cada actividad ge-
neradora de impacto, pueden utilizarse valores como, entre otros: riesgo grave, riesgo mo-
derado, riesgo extremo; o riesgo significativo, riesgo no significativo; o riesgo valor 1, valor 2,
valor 3, etc.

ACTIVIDAD
GENERADORA ASPECTO AMBIENTAL OBSERVADO INDICADOR IMPACTO

Contratacién bienes No hay inclusién de aspectos ambientales vinculados Riesgo significativo
y servicios al objeto de los contratos
Contratacién obras No se contrata con infractores medioambientales _

graves
Contratacién bienes No se exigen etiquetas medioambientales _ Riesgo significativo
y servicios
Contratacién de obras  No hay condiciones de ejecucion medioambientales  _ Riesgo significativo

Fuente: Elaboracién propia.

De este modo, el fiscalizador ya dispone de una herramienta de trabajo que le permite co-
nocer de forma inmediata, no sélo si el fiscalizado estd cumpliendo con la legalidad con-
tractual en su perspectiva medioambiental, sino que puede determinar qué contratos for-
malizados pueden generar algun tipo de impacto sobre el medio ambiente, poniendo asi
sobre ellos especial atencion a la hora de fiscalizarlos.

Por ejemplo: el Ministerio de Defensa contrata con una empresa estadounidense con filial
en Espafia el suministro a granel de combustible de aviacidn, el cual ha de ser depositado
en una base aérea insular.

En este caso, el fiscalizador no sélo comprobard la legalidad de la tramitacidn de la licitacion,
adjudicacion y formalizacién del proceso contractual, sino que tendrd también en cuenta el
cumplimiento de los requisitos medioambientales previstos en la normativa aplicable para el
traslado y depdsito del combustible, de modo que su posible incumplimiento aflore aspectos
ambientales que puedan impactar con el medio ambiente de forma relevante.

3.2. Area de Recursos Humanos

El objetivo en esta drea consiste en identificar aspectos ambientales, en este caso directos,
que subyacen de la ejecucion del Plan de Gestidén de Riesgos Laborales de una entidad publi-
ca, en su caso, y de la aplicacidén de la normativa de salud e higiene en el trabajo en general.

a) Prevencion de riesgos laborales
Convendria llevar a cabo procedimientos de identificacion de los siguientes aspectos
generales:

- Confirmar la vigencia de un Plan de Gestidon de Riesgos Laborales o equivalente
- Comprobar la asignacion de recursos humanos y econémicos destinados a la gestion
del Plan de Riesgos Laborales
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- En el caso de un Plan de Riesgos Medioambientales, comprobar que la identificacién
y evaluacion de riesgos de la organizacion abarque también los riesgos y condiciones
laborales.

« Verificar el seguimiento permanente sobre la evolucién de los riesgos laborables ac-
tualizados con los avances tecnoldgicos que permitan disminuirlos

- Busqueda de alternativas posibles que permitan optimizar los sistemas habituales de
transporte al centro de trabajo por otros mas ecoldgicos

- Busqueda por parte de la organizacién de mecanismos que reduzcan la siniestralidad
laboral

« Participacion de los representantes laborales en la gestion medioambiental de la
empresa

« Facilitar conocimientos medioambientales a los trabajadores o a sus representantes
a efectos de su participacidn en el sistema de gestion medioambiental de la organi-
zacion, especialmente en materia de los productos y sustancias empleadas en la
produccion.

b) Salud e higiene en el trabajo
En este apartado podrian llevarse a cabo procedimientos de identificacién de los si-
guientes aspectos generales:

+ Verificar la existencia de un registro de bajas laborales

- Analisis de la evolucién de la plantilla de trabajadores de la organizacion en materia
de bajas laborales, especialmente de las de larga duracién.

- Analisis de posibles demandas emprendidas por los trabajadores contra la organiza-
cién derivadas de enfermedades laborales

+ Andlisis de costes derivados de dichas bajas de larga duracion

- Consulta a expertos en salud respecto del origen de bajas laborales de larga duracién
derivadas de posibles enfermedades profesionales

- Determinacion de posibles riesgos laborales derivados de riesgos medioambientales
manifestados o latentes

Finalmente, la elaboracion de los puntos anteriores en el drea de Recursos Humanos de la
entidad fiscalizada permitiria al equipo de fiscalizacién cumplimentar una matriz de control
en la que habria que consignar, para cada actividad que se considere generadora de un posible
impacto, el aspecto ambiental observado y, en los casos en los que sea posible, un indicador
que permita evaluar dicho impacto de forma objetiva como relevante o significativo. Para ello,
también se pueden utilizar valores como, entre otros, riesgo grave, riesgo moderado, riesgo
extremo; o riesgo significativo, riesgo no significativo; o riesgo valor 1, valor 2, valor 3, etc.

ACTIVIDAD
GENERADORA ASPECTO AMBIENTAL OBSERVADO INDICADOR IMPACTO

Prevencion de riesgos No hay un sistema de control de riesgos laborales Riesgo significativo
laborales en vigor

Prevencién de riesgos No hay auditoria de RRHH _ Riesgo moderado
laborales

Salud e higiene No hay registro de bajas laborales _ Riesgo significativo

Fuente: Elaboracién propia.
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3.3. Area de Contabilidad

El objetivo en esta drea seria identificar, mediante el andlisis de las distintas sub-dreas contables,
los aspectos ambientales directos e indirectos que afecten positiva o negativamente al medio
ambiente, si bien partiendo de los gastos medioambientales previamente contabilizados.

Para ello convine empezar con los datos disponibles sobre energia consumida, asi como los
gastos asumidos por gestion de residuos, vertidos y emisiones, con el objetivo de identificar
aspectos ambientales a través de su verificacion y andlisis, segun el siguiente detalle:

a)

b)

c)

Consumos de energia y otras materias
a.l) Consumo deluz
« Evolucién del consumo y obtencion de conclusiones
- Medidas tomadas para aumentar la eficiencia energética y resultados evaluables
de las mismas

a.2) Consumo de agua
« Evolucién del consumo y obtencién de conclusiones
- Medidas tomadas para aumentar la eficiencia de su consumo y resultados eva-
luables de las mismas

a.3) Consumo de hidrocarburos
« Evolucion del consumo y obtencion de conclusiones
+ Medidas tomadas para aumentar la eficiencia energética y resultados evaluables
de las mismas

a.4) Consumo de otras materias primas
« Evolucién del consumo y obtencion de conclusiones

Residuos

Procedimiento: comprobacion de la vigencia de los apartados a continuacion y determi-

nacion de los aspectos ambientales que subyacen del estado actual de los mismos.

+ Sistema Comunitario de Gestién y Auditoria Medioambiental (EMAS)

- Autorizacién administrativa de gestion de residuos

« Plan de Riesgos Medioambientales (gestidén de residuos)

- Convenios y contratos para su gestion

- Auditorias internas y externas sobre la materia

+ Clasificacién de residuos por nivel de riesgo

« Detalle de contenedores y de puntos limpios

» Detalle de los niveles de reciclaje por categorias

- Detalle de las observaciones preventivas medioambientales realizadas en materia
de residuos

Vertidos

Procedimiento: comprobacion de la vigencia de los puntos a continuacion y determina-

cion de los aspectos ambientales que subyacen del estado actual de los mismos.

» Sistema Comunitario de Gestién y Auditoria Medioambiental (EMAS)

- Plan de Riesgos Medioambientales (gestion de vertidos)

« Autorizacion administrativa de vertidos al mar (aguas refrigerantes)

- Deteccidon de posibles derrames de efluentes al terreno, a la red de alcantarillado, a
cursos fluviales y al mar.
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- Realizacion de simulacros y andlisis de los resultados de respuesta
« Contenedores con materiales absorbentes en caso de derrames
- Analisis de los resultados de auditoria interna o externa, en su caso.

d) Emisiones de gases y generacién de ruido

e)

f)

Procedimiento: comprobacion de la vigencia de los puntos a continuacion y determina-

cién de los aspectos ambientales que subyacen del estado actual de los mismos.

» Sistema Comunitario de Gestién y Auditoria Medioambiental (EMAS)

» Autorizacién administrativa de emision de gases y generacion de ruidos

+ Plan de Riesgos Medioambientales (gestidon de las emisiones)

- Detalle de los niveles emisiones y deteccion de posibles excesos sobre los limites esta-
blecidos

- Detalle de las denuncias realizadas por actores del entorno en materia de emision de
gases y generacion ruidos

- Auditorias internas y externas sobre la materia

- Detalle de las observaciones preventivas medioambientales realizadas en materia
de emisiones de gases y generacion de ruidos

Inversiones medioambientales
Procedimiento: partiendo de la Resolucién ICAC, de 25 de marzo de 2002, sobre activos
de naturaleza medioambiental, comprobar:

e.l) Que los elementos incorporados al patrimonio de la Organizacién con el objeto de ser
utilizados de forma duradera en su actividad, cuya finalidad principal sea la minimizacién
del impacto medioambiental y la proteccidon y mejora del medio ambiente, incluyendo la re-
duccion o eliminacién de la contaminacién futura de las operaciones de la entidad, se conta-
bilizan en las correspondientes partidas de la agrupacién B) Inmovilizado, del activo del ba-
lance de los modelos incorporados en la cuarta parte del Plan General de Contabilidad.

e.2) Que el registro de los activos, la determinacion del precio de adquisicion o coste de
produccion y los criterios de amortizacion y correcciones valorativas a efectuar se regis-
tran teniendo en cuenta las normas de valoracion establecidas en el Plan General de
Contabilidad y, en particular, seglin lo previsto en la norma de valoracién 3. a) Normas
particulares sobre inmovilizado material, letra f) y, en su desarrollo, en la norma tercera.

e.3) En cualquier caso, registrar en el memorando correspondiente los aspectos ambien-
tales directos e indirectos que se observen de las comprobaciones anteriores con la valo-
racion de su impacto en el caso de que ello sea posible.

Ingresos medioambientales

Siguiendo el esquema a continuacion'?, verificar que los ingresos que se recogeran en las

Cuentas Anuales, lo han sido por:

- Venta de estudios, diagndsticos y analisis, servicios, venta de tecnologias limpias, ro-
yalties de procesos, marcas y patentes y alquileres y usufructos de activos medioam-
bientales a terceros.

« Residuos a terceros o su tratamiento

10.

Blanco Richart, E. R (2006). Tesis doctoral Influencia de la legislacion en la informacion medioambiental sumi-
nistrada por las empresas (URJC).
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- Subvenciones y ayudas para su politica medioambiental
- Premios de excelencia medioambiental obtenidos
- Fiscalidad derivada de la exaccion de impuestos ambientales

Finalmente y como en las otras dreas anteriormente descritas, la elaboracion de los puntos
anteriores permitiria al equipo de fiscalizaciéon cumplimentar una matriz de control en la
que consignar, para cada actividad que se considere generadora de un posible impacto, el
aspecto ambiental observado y que permita evaluar dicho impacto de acuerdo con una
calificacion objetiva que se estime adecuada.

ACTIVIDAD
CENERADORA ASPECTO AMBIENTAL OBSERVADO INDICADOR IMPACTO

Gastos No se registran cuentas medioambientales. Desinformacién
Los gastos se incorporan a la contabilidad general. ambiental

Gastos Incremento del consumo de agua excesivo y no justificado 20% Desatencién sobre un
respecto a la media anual recurso natural

Gastos Reduccién del consumo eléctrico anual por instalacion de  15% Inversién ambiental
paneles solares eficiente

Inversiones Las inversiones medioambientales se computan como _ Desinformacién
gastos del ejercicio corriente ambiental

Ingresos Los incentivos medioambientales percibidos del Estado no _ Desinformacion
se registran en cuentas medioambientales. Los incentivos ambiental

se computan como ingresos en la contabilidad general

Fuente: Elaboracién propia.

4. Conclusion

El nuevo marco de fiscalizacién medioambiental propiciado por la modificacién en 2015 de
la Ley Organica del Tribunal de Cuentas, incorporando la sostenibilidad ambiental como
un criterio de fiscalizacion, trae consigo la aplicacion de la delimitacion de los aspectos
ambientales en el marco de la fiscalizacién publica. Se trata, como ha quedado expuesto,
de una sencilla herramienta que permite al fiscalizador orientar sus actuaciones en un am-
bito objetivo mas reducido, de modo que evite asi la pérdida de tiempos innecesarios para
discernir lo que pueda afectar, directa o indirectamente, al medio ambiente y con qué gra-
do de significacion, de aquello que no sea aplicable o relevante. Asi, la posterior aplicacién
de los procedimientos de fiscalizacidén sobre tales aspectos serd mas eficiente a la hora de
obtener resultados de fiscalizacidn resefiables.

De forma similar, sobre la evaluacion de aspectos ambientales en el &mbito de la auditoria pri-
vada, Antonio Carretero Pefia afirma en su libro «Aspectos ambientales. Identificaciony evalua-
cion», que dicha evaluacion: «... permite ordenar directamente los aspectos ambientales determi-
nando los de mayor significacion o relevancia por su posible afeccion al medio natural,
adaptando a los aspectos ambientales los criterios que representan los efectos en el entorno, lo que
constituye su ventaja fundamental como herramienta de gestion ambiental al orientar las actua-
ciones hacia las actividades generadoras o causantes de los efectos».

11. Carretero Peila, A (2016): Aspectos ambientales. Identificacion y evaluacién. AENOR Ediciones, Madrid, p. 38.
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RESUMEN

El actual modelo de gestion publica es el resultado
de un proceso de descentralizacion de los servicios
publicos que ha derivado en una compleja
estructura organizativa del Sector Publico y,

con ello, en una fragmentacién de la informacion.
Asi, la informacién econdémica-financiera rendida
por la entidad principal no ofrece una visién
global de las actividades econdmicas que
desarrolla, de forma directa e indirecta, en la
prestacion de los servicios publicos.

Paralelamente, para asegurar la salud

financiera de las organizaciones publicas, es

un requisito necesario la medicién y control

de su sostenibilidad financiera. Dado que

existe evidencia empirica que relaciona la
descentralizacién con el aumento de la deuda,
ocasionando que, en realidad, no se cumpla

la disciplina presupuestaria, la elaboracion de
cuentas consolidadas en el sector publico deberia
ser ya un hecho generalizado en Espafia.

Con el fin de apoyar este requerimiento, en este
trabajo se compara la imagen que ofrecerian las
cuentas individuales frente a las consolidadas sobre
la solvencia de una administracion publica. Para ello,
tras obtener la informacién consolidada del sector
publico administrativo de la Junta de Andalucia, se
ha aplicado un conjunto de indicadores financieros
alos datos de la entidad dominante y a los datos
consolidados. Si bien no se han encontrado grandes
diferencias al haber centrado el estudio en el sector
administrativo, los resultados permiten anticipar
las divergencias que podrian aparecer al considerar
el conjunto de entidades que conforman el sector
publico de la Junta de Andalucia.

PALABRAS CLAVE

| Sector Publico | | Estados Financieros Consolidados |

| Sostenibilidad Financiera || Descentralizacion |

ABSTRACT

The current public management model is the
result of a decentralization process of public
services that has resulted in a complex
organizational structure of the Public Sector.
Moreover, it has caused a fragmentation of public
entities information. Thus, the economic-financial
information provided by the main entity does not
offer a global vision of the economic activities that
it carries out, directly and indirectly, in the
provision of public services.

At the same time, the measurement and control of
financial sustainability is a necessary requirement
to ensure the financial health of public
organizations. Given that there is empirical
evidence that links decentralization with the
increase in debt, causing that, in reality, budgetary
discipline is not complied with, the preparation of
consolidated accounts in the public sector should
already be a generalized fact in Spain

In order to support this requirement, this paper
compares the image that individual versus
consolidated accounts would offer on the solvency
of a public administration. To do this, after
obtaining the consolidated information from the
administrative public sector of the Junta de
Andalucta, a set of financial indicators has been
applied to the data of the dominant entity and

to the consolidated data. Although no major
differences have been found, as the study has
focused on the administrative sector, the results
allow advancing the differences that it could appear
when considering the whole of Junta de Andalucia
public sector.

KEYWORDS

| Public sector || Consolidated Financial Statement |

| Financial Sostenibility || Decentralization |

| Junta de Andalucia |

| Junta de Andalucia |
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1. Introduccion

El proceso de descentralizacidn que se ha venido produciendo durante los ultimos 30 afios
en las Administraciones Publicas (en adelante AAPP) bajo el enfoque de la nueva gestion
publica (NPM) ha derivado en un aumento de la complejidad en la organizacién del sector
publico. Para Cirstea et al. (2017), la gran cantidad y variabilidad de objetivos perseguidos
por cada una de las entidades a través de las cuales la administracion presta sus servicios,
y el requisito primordial de la responsabilidad publica tiene multiples implicaciones. En lo
que respecta a la rendicion de cuentas, se produce una fragmentacion de la informacién
contable, que diluye la vision global de la actividad econémica que desarrolla, ya que los
informes anuales tradicionales muestran solamente una imagen parcial de sus actividades
econodmicas y financieras (Tagesson, 2009). De esta forma, el nivel de rendicién de cuentas
en los gobiernos descentralizados no es satisfactorio, ya que el conjunto existente de infor-
mes financieros emitidos bajo los marcos de NPM proporciona una imagen incompleta de
las finanzas del gobierno. Esta deficiencia plantea dudas sobre la relevancia de los estados
financieros actuales del gobierno para la tarea de lograr la responsabilidad financiera
(Zafra-Gomez et al., 2012).

La administracion publica debe mantener su capacidad de prestar servicios, actualmente y
en un futuro, lo que requiere que sea financieramente sostenible. Pero, la crisis econdémica
de finales de la primera década de este siglo puso en evidencia la fragilidad del sistema
economico financiero en Espafia y la dificultad de mantener los compromisos de déficit y
deuda adquiridos bajo el Tratado de la Unidn Monetaria. Al objeto de impulsar el crecimien-
to de la economia espafiola y garantizar la financiacion del estado del bienestar, y con el fin
de fortalecer la confianza en la estabilidad de nuestra economia, se promulgé la Ley Orga-
nica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
(LOEPSF) (Del Campo-Villares et al., 2017). Esta norma establece tres reglas fiscales para
asegurar la estabilidad financiera-presupuestaria de todas las AAPP, que se concretan en un
objetivo de estabilidad presupuestaria (déficit), un objetivo de sostenibilidad financiera
(deuda) y un limite al crecimiento del gasto publico (regla de gasto). De forma complemen-
taria al cumplimiento de estas reglas, desde la entrada en vigor de la LOEPSF, la situacion
que deben afrontar las AAPP para la instauracion de una estabilidad financiero-presupues-
taria, lleva consigo el saneamiento de las cuentas publicas, y una gestiéon publica eficaz,
eficiente y sostenible de los recursos publicos. Para ello, es claramente necesario contar
con informacion fiable y completa a partir de la cual cuantificar y evaluar la gestion de los
recursos publicos.

La informacién necesaria para la estimacién de los indicadores y ratios pertinentes procede
de los estados contables elaborados en la formulacidn de las cuentas anuales. Pero las cuen-
tas individuales por si solas no son suficientes para evaluar la verdadera realidad de la ad-
ministracién publica, ya que no contemplan la situacién de los entes instrumentales. En
este sentido, y en el ambito municipal, diversos autores encuentran una relacién positiva
entre el grado de descentralizacion y el nivel de deuda, concluyendo que los gobiernos lo-
cales crean nuevas entidades para asumir, y reflejar en sus estados financieros propios, las
deudas municipales (Vicente-Lama et al., 2017). Asi, puede decirse que la descentralizacién
ha ocultado la deuda real, y ha ocasionado que, en realidad, no se cumpla la disciplina
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presupuestaria (Brusca et al., 2012, Cuadrado et al., 2012). Por ello, se hace ineludible elaborar
estados consolidados que reflejen, de forma global, la situaciéon econdmica, financiera y
patrimonial de una administraciéon publica concreta.

En base a lo anterior, el presente trabajo tiene como objetivo plantear un modelo que per-
mita evaluar la sostenibilidad financiera de la administracion ptblica y poner de manifies-
to la diferente imagen que ofrecerian las cuentas individuales respecto a las consolidadas.
Su finalidad no es otra que aportar nuevas razones que justifiquen la necesidad de elaborar
estados financieros consolidados en el ambito publico que reflejen la verdadera situaciéon y
actuacion de la administracion. Para conseguir el objetivo, se ha disefiado primeramente
un conjunto de indicadores, que se han aplicado posteriormente a la Junta de Andalucia,
concretamente a su sector publico administrativo.

Tras esta introduccion, en la segunda parte del trabajo se plantea la aplicacién, utilidad
y dificultades en la elaboracion de informacién consolidada en el &mbito publico. A con-
tinuacion, se aborda el concepto de sostenibilidad financiera y las diferentes dimensiones
desde las que puede evaluarse, y se propone un modelo para su medicién. En la cuarta
parte del trabajo, se aplica a los estados individuales, agregados y consolidados del sector
publico administrativo andaluz (SPA). Finalmente, se exponen las conclusiones y se pro-
ponen medidas a corto y medio plazo que posibiliten la elaboracién de los estados conta-
bles consolidados.

2. Informacion consolidada en el sector publico:
necesidad, dificultades y alcance

2.1. Finalidad de la informacion consolidada publica

Como es bien sabido, el objetivo de las cuentas anuales consiste en mostrar la imagen fiel
del patrimonio, de la situacion financiera, del resultado econémico patrimonial y de ejecu-
cién del presupuesto de una entidad. En el &mbito publico, esta informacién debe permitir
la determinacidn de los costes de los servicios publicos y ejercer el control de gestion de los
fondos publicos. Pero, si tenemos en cuenta la multiplicidad de entidades de distinta natu-
raleza juridica que conforman el sector publico en la actualidad, se nubla la imagen fiel del
conjunto como unidad cuando se rinden las cuentas anuales de manera individual. En efec-
to, al tratarse muchos de estos organismos de entidades dotadas de presupuesto propio y
gestion econdmico-financiera independiente, la informacién ofrecida por las entidades se
encuentra dispersa. Por ello, puede decirse sin duda que la descentralizacién de la gestién
conlleva pérdida de informacidn sobre la actuacion realizada por la administracion publica
y sobre su verdadera situacién financiera (Tageson and Grossi, 2012).

Ademas, la existencia de multiples transacciones entre los distintos organismos y entidades
que integran el sector publico, impide apreciar realmente su actuacion. Por ello, en opinion
de Pérez (2010), la mera agregacion de las partidas, segtin su naturaleza, sin la eliminacion
de las operaciones reciprocas entre las entidades, conlleva una sobredimension de las cuen-
tas agregadas, distorsionando la realidad econdémica y patrimonial del sector publico. Es a
partir de la consolidacion de los estados contables cuando podemos representar una vision
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global de la actividad econdémica, financiera y patrimonial del sector publico, ofreciendo
una mejor informacion sobre el endeudamiento del conjunto, sobre su tamarfio, su creci-
miento, el impacto socio-econdmico de su actividad y su capacidad economica.

Adicionalmente, la formulacién de las cuentas anuales consolidadas alberga una serie de
aplicaciones y propdsitos que no se deben pasar por alto. En concreto, para Lopez-Hernan-
dez y Roman-Martinez (1997) las cuentas consolidadas permiten reforzar el régimen de con-
trol y fiscalizacién sobre los gastos y el endeudamiento, instituir una politica de grupo,
medir los riesgos y mejorar la informacion para las entidades financieras. Por otra parte,
una vision global de la actividad econdémica del conjunto del sector publico ofrece mejor
informacién acerca de la capacidad econémica del sector para la prestacion de los servicios
publicos, y posibilita llevar a cabo un anadlisis de la evolucién de la gestion en el tiempo de
los servicios prestados por una determinada administracion, con independencia del mode-
lo de gestidn con el que se prestan los servicios publicos (Condor, 2014).

2.2. Situacion actual de la rendicion de cuentas consolidadas

Desde un punto de vista conceptual ha quedado clara la conveniencia de que los gobiernos
presenten informacién consolidada, al objeto de disponer de una visién global de las acti-
vidades realizadas por el sector publico. De esta forma, los principales organismos interna-
cionales de contabilidad han venido desarrollando diversos pronunciamientos para facili-
tar que entidades del sector publico de los diversos paises del mundo ofrezcan una
informacién financiera consistente y comparable. En el 4mbito que nos ocupa, el Consejo
de Normas Internacionales de Contabilidad el Sector Publico (IPSASB en sus siglas en in-
glés) actualmente establece la regulacidn para la elaboracién de estados financieros conso-
lidados en las NICSP 35 a 37'. Estas normas, basadas en las Normas Internacionales de In-
formacién Financiera (NIIF) para el sector privado niumeros 10 a 12, refuerzan la idea de que
la utilidad de la consolidacién de estados contables estd vinculada con la exigencia de res-
ponsabilidad del usuario y no solo con la toma de decisiones.

A nivel gubernamental, los paises que aplican las NICSP para elaborar sus cuentas anuales
publicas consolidadas son Australia, Nueva Zelanda, Canad4, Chile, Estonia, Israel, Suiza y
Eslovaquia. En cambio, Reino Unido, USA, Dinamarca y Suecia presentan actualmente in-
formacién publica consolidada en base a sus propios criterios de consolidacién alejados de
los estandares internacionales. Por su parte, encontramos otros paises como Francia, Bél-
gica, Republica Checa, Portugal y Austria que estdn en proceso de reforma y adaptacion de
las normas internacionales para la consolidacion de sus estados financieros. Finalmente,
quedan aun en Europa bastantes paises que no cuentan con estados financieros consolida-
dos (por ejemplo, Noruega, Luxemburgo, Alemania y Paises Bajos).

En Espafia, y a nivel estatal, el proceso de consolidacion de Cuenta General del Estado
(CGE) se ha acometido de forma paulatina a partir de la aprobaciéon de la Orden de 12 de
diciembre de 20002, donde se establecia que la CGE estaba constituida por tres documen-

1. Estas normas son de aplicacién a partir del aflo 2017 y vienen a reemplazar a las NICSP 6 a 8, emitidas en el
afio 2000.

2. Orden 12 de diciembre de 2000, por la que se regula la elaboracion de la Cuenta General del Estado.
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tos: Cuenta general consolidada del sector publico administrativo, y Cuentas generales —
agregadas o consolidadas- de los sectores publico empresarial y fundacional. El paso si-
guiente se dio en el afio 2012, con la modificacién de la Ley General Presupuestaria’, donde
se introdujo la CGE como una cuenta unica, formulada mediante la consolidacion de las
cuentas anuales de las entidades que integran el conjunto del sector publico estatal. A par-
tir de entonces, se estaba en condiciones de abordar la consolidacion de cuentas publicas,
dando asi cumplimiento, tanto a las Declaraciones del Tribunal de Cuentas sobre la CGE
como a los acuerdos aprobados por la Comisién Mixta para las Relaciones con el Tribunal
de Cuentas, en relacidn con las citadas declaraciones®.

Sin duda, la elaboracion de la CGE consolidada constituye un avance importante en el
proceso de modernizacion del sistema contable publico, que comenzd con la aprobacion
del vigente Plan General de Contabilidad Publica® (PGCP), que supuso la adaptaciéon de
los principios publicos a los criterios contables previstos en las NICSP elaboradas por el
IPSASB. Posteriormente, se elaboraron las normas para la formulacién de las cuentas
anuales consolidadas en el sector publico® (NOFCACSEP), que constituyen el marco con-
table para todas las AAPP y son de aplicacién obligatoria en el sector publico estatal a
partir del 1 de enero de 2014. Finalmente, se aprobd la Orden HAP/1724/2015, de 31 de
julio, por la que se regula la elaboracién de la CGE, en la que se establece que se formara
mediante la consolidacidn de las cuentas anuales de las entidades que integran el sector
publico estatal y comprende todos sus estados contables consolidados. Con todo ello, se
formula y se rinde por primera vez la CGE consolidada para el ejercicio 2014, y desde
entonces, para los ejercicios subsiguientes.

Siguiendo en Espafia, la elaboracion de estados contables consolidados en otros ambitos
territoriales es poco frecuente’. A nivel de comunidades auténomas la que se encuentra en
una fase mas avanzada es la Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn, que ya dispone de
normativa que regula la consolidacion de la cuenta general. Aunque estaba previsto presen-
tarla de esta forma en el ejercicio 2019, en este afio solo han consolidado el sector publico
administrativo y han presentado de forma agregada las cuentas de los sectores empresarial
y fundacional. La Rioja formula una cuenta general para cada uno de los sectores, consoli-
dando el sector administrativo y agregando las cuentas de los sectores empresarial y fun-
dacional. Navarra también consolida, de forma separada, su sector publico administrativo
y el sector publico empresarial. Otras comunidades proceden a consolidar la informacion
presupuestaria (Aragon, Baleares, Catalufia, Madrid) y algunas presentan cuentas agregadas

3. AtravésdelaLey 2/2012, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2012.
Relativo a la Mocion del Tribunal de Cuentas de 28 de abril de 2005, en la que consideraba que la Cuenta Gene-
ral del Estado adolecia de una serie de carencias que le impedia cumplir con los objetivos que tiene asignados y
se abogaba por la formacién de una Cuenta Unica, comprensiva de las cuentas anuales de las entidades de todo
el sector publico estatal. (Ruiz-Garcia, 2013).

5. Orden EHA/1037/2010, de 13 de abril, por la que se aprueba el Plan General de Contabilidad Publica.

6. Orden HAP/1489/2013, de 18 de julio, por la que se aprueban las normas para la formulacion de cuentas anuales
consolidadas en el ambito del sector publico.

7. No haremos referencia a la consolidacién en otros ambitos territoriales a nivel internacional porque excederia
el objetivo del presente trabajo. Pueden consultar al respecto los trabajos de Brusca y Montesinos (2009), Grossi
and Pepe (2009), Santis et al. (2018).
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(Cataluna, Madrid). En Andalucia la cuenta general se ha venido formulando por sectores
y, si bien incorpora estados contables consolidados, no puede decirse que se haya realizado
un proceso de consolidacién completo (Lopez-Herndndez y Romero-Ramos, 2019). Por ello,
el Pleno del Parlamento ha reclamado a la Junta la elaboracién de la normativa autonémi-
ca que regule los criterios y procedimientos para elaborar estados consolidados.

2.3. Dificultades en su obtencion y alcance de la informacion publica consolidada.
Como las propias NOFCACSEP sefialan, el proceso de consolidacién en el ambito publico
es muy complejo, tanto desde un punto de vista practico como conceptual. En este sentido,
las dificultades sefaladas por la doctrina estan relacionadas con el elevado nimero de en-
tidades a considerar en el proceso, la escasez de medios técnicos y humanos, la dificultad
de obtener informacién en tiempo oportuno (Pérez, 2010; Rodriguez y Luna, 2005). Por otra
parte, la naturaleza juridica de las entidades que componen el sector publico (privada y
publica), la heterogeneidad de las actividades que desarrollan estas entidades (educacion,
sanidad, justicia, servicios sociales, cultura, investigacion, etcétera) y la magnitud que al-
canza el grupo, obstaculiza enormemente la concepcién del mismo como una tinica entidad
econdmica a gestionar globalmente. Ademas, la coexistencia de diversas normativas conta-
bles en el mismo grupo (publica, privada, fundacional y local), conduce a diferentes crite-
rios valorativos y a una amplia variedad de formatos y estructuras de las cuentas anuales a
consolidar. Asi, puede decirse que la homogeneizacion de los estados a consolidar consti-
tuye una de las etapas mas trascendentes del proceso de consolidacion.

Pero, antes de acometer el proceso de homogeneizacién es fundamental delimitar el alcan-
ce delainformacion a consolidar, esto es, el conjunto de entidades que se incorporaran a las
cuentas consolidadas (Condor, 2014). En este punto, hay que diferenciar entre entidad con-
table, que es la que debe formular sus cuentas propias, y la entidad informante o dominan-
te, que es una unidad de caracter econéomico que engloba diversas entidades contables vy,
por ello, debe elaborar y rendir las cuentas consolidadas que abarquen el conjunto del grupo.

En la determinacién de las entidades contables que van a formar parte del llamado peri-
metro de la consolidacion, los criterios que mas se han aplicado son la propiedad de las
acciones o activos netos, la determinacion de las politicas financieras y administrativas,
la obtencidn y transferencia de recursos, y la responsabilidad politica en la gestion de los
recursos (Benito, 1996).

La antigua NICSP 6 define control como el poder de gobierno sobre las politicas financieras
y operativas de otra entidad con el fin de obtener beneficio de sus actividades. Pero, nume-
rosos estudios coinciden en que existe conflicto en los conceptos de control econdmico y
de perimetro de consolidacidn, ya que pueden aportar una interpretacion sujeta al contex-
to historico, politico y social de cada pais (Walker, 2011). Bajo el influjo estadounidense,
donde la entidad federal incluye en su informacion la totalidad de entidades financiadas
con el presupuesto de otras entidades publicas, el criterio del presupuesto es visionado
como una opcidén viable al control o como una opciéon complementaria cuyo fin es el au-
mento de la responsabilidad financiera (Bisogno et al., 2015). Siguiendo este criterio, se
incluyen las entidades que no se encuentran bajo el control gubernamental pero si reciben
financiacién significativa del gobierno, lo que favorece la evaluacién de la eficiencia de las
politicas gubernamentales en relacion a los recursos invertidos en ellas (Loughan, 2010).
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El enfoque de control contenido en las NICSP, vinculado a los principios de poder, benefi-
cio, control y responsabilidad financiera de gobierno de los recursos publicos (Carini et al.,
2018), tiene mucha influencia del contexto privado, y asi queda demostrado en la alineacion
existente entre las normas publicas y privadas. En concreto, 1a NICSP 35 y la NIIF 10 deli-
mitan el alcance de la consolidacion y el método a seguir para incluir una entidad en los
estados consolidados. La NICSP 35 establece que una entidad se encuentra bajo el control
de otra unicamente cuando se cumplen las siguientes circunstancias: Poder sobre la otra
entidad; exposicion, o derechos, a los beneficios variables de su participacion con la otra
entidad, y capacidad de usar su poder sobre la otra entidad para afectar la naturaleza o la
suma de los beneficios de su participacidon con la otra entidad.

Siguiendo la filosofia de las NICSP, la normativa espafiola entiende por control el poder
de dirigir las politicas financieras y la actividad de otra entidad con la finalidad de obte-
ner rendimientos econdmicos o potencial de servicio. Para inferir su existencia, las NOF-
CACSEP (art.2.3) consideran que deben cumplirse con al menos una de las condiciones
de poder y otra de las de patrimonio neto, salvo que existe una evidencia clara de que es
otra la entidad la que mantiene el control. Las condiciones de poder se basan en la capa-
cidad de dirigir a otra entidad en virtud de la posesidon de una participacion superior al
50% con derecho a voto en la otra entidad, de la potestad de nombrar o revocar a la ma-
yoria de los miembros del 6rgano de gobierno de la otra entidad, de la posibilidad de
tener la mayoria de los derechos de voto que seria posible emitir en una junta general o
en las reuniones del 6rgano de gobierno y control de la otra entidad, y del hecho de haber
designado con sus votos a la mayoria de los miembros del 6rgano de gobierno, o cuando
la mayoria de los miembros del érgano de gobierno de la entidad dependiente sean
miembros del drgano de gobierno de alguna entidad del grupo. Las condiciones de patri-
monio neto nos informan si las actividades desempefiadas por la entidad dependiente
tienen repercusiones en el patrimonio (Condor, 2014). En concreto, si la entidad puede
disolver la otra entidad y obtener un nivel importante de beneficios econémicos residua-
les o asumir obligaciones importantes, o si la entidad tiene la potestad de acceder a la
distribucion de los activos de la otra entidad, y/o puede ser responsable de ciertas obli-
gaciones de la otra entidad. Para los consorcios y fundaciones, se presumira que existe
control cuando en sus estatutos u otros acuerdos se desprenda que cumple con, al menos,
una de las condiciones de poder (art. 2.4).

Se incluyen ademads, en el perimetro de consolidacion, las entidades multigrupo y asocia-
das, distinguiendo como entidades multigrupo aquellas, no incluidas en el grupo, que son
dirigidas mediante gestiéon conjunta por una o varias entidades del mismo y por otra u otras
entidades ajenas al grupo, a través de un acuerdo estatutario o contractual para compartir
el poder de dirigir las politicas financiera y operativas sobre una actividad econémica, que
requieran el consentimiento unanime de todos los participes (art. 4). Por su parte, las enti-
dades asociadas son aquellas en las que una o varias entidades del grupo ejercen una in-
fluencia significativa. Se considera que existe una influencia significativa si una o varias
entidades del grupo participan en la sociedad y se tiene el poder de intervenir en las deci-
siones de politica financiera y operativa, sin ser una gestion conjunta ni ostentar condicion
de poder. Para ello, una o varias entidades del grupo deberan poseer al menos el 20% del
patrimonio o del capital (art. 5).
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3. Lasolvenciay la sostenibilidad financiera
en el sector publico

La contabilidad permite registrar y controlar la gestion desarrollada por las AAPP y evaluar
su desempenio. Este desempeio viene definido por dos pilares fundamentales: sostenibili-
dad financiera, implantada como principio rector en la politica presupuestaria del sector
publico (LOEPSF) y eficiencia, implantada legalmente como principio de actuacién en la
asignacion y utilizacion de los recursos publicos.

Esrelevante hoy en dia, para los gobiernos, sean del nivel que sean (estatal, regional o local)
la vigilancia de su solvencia, es decir, del grado de cumplimiento de sus obligaciones finan-
cieras, dada la situacion cada vez mas agravada de contar con recursos mas escasos para
atender a la ciudadania (Carini et al., 2018). Pero, también es fundamental garantizar la
sostenibilidad financiera de las entidades que componen su dmbito, ya que esto permitira
que puedan seguir cumpliendo sus fines socio-econdémicos en el futuro.

En este sentido, el Canadian Institute of Chartered Accountants (CICA) (1997, 2009) propone una
metodologia comun para evaluar la condicidn financiera de los gobiernos locales, su capacidad
para cumplir con las obligaciones financieras existentes, incluyendo tanto los compromisos de
servicio publico a los ciudadanos, como los compromisos financieros acreedores y empleados.
En su desarrollo, esta metodologia contempla tres dimensiones para los que se establecen una
serie de indicadores que pueden ajustarse en funcién de las singularidades de cada organizacion:

1. Sostenibilidad: capacidad de la organizacion para mantener sus programas actuales, cum-
pliendo con los requisitos de crédito actuales y sin aumentar el nivel de su deuda. En pala-
bras de Zafra-Gomez et al., (2009) la sostenibilidad se define como «la capacidad de una
entidad para mantener, promover y preservar el bienestar de sus ciudadanos a través de
los recursos disponibles». Los indicadores mediran el grado de endeudamiento actual, la
capacidad de devolver la deuda, plazo de devolucidn, indice de pagos y de ingresos.

2. Flexibilidad: el grado en que la organizacion puede aumentar sus recursos financieros para
responder a los compromisos crecientes, ya sea mediante el aumento de sus ingresos como de
su deuda. Para Zafra-Gomez et al., (2009) la capacidad para responder a los cambios en las
circunstancias econdmicas y financieras, dentro de los limites de sus competencias fiscales.
Los cambios a los que se tenga que enfrentar de manera imprevista deberan sufragarse con re-
cursos propios (ahorro) para no incrementar la carga fiscal a los ciudadanos. Como indicadores
de la flexibilidad emplearemos superavit/déficit, ratios que midan el ahorro acumulado (ba-
lance), el volumen de deuda viva y la contribucién del presupuesto al remanente de tesoretria.

3. Vulnerabilidad: el grado en que la organizacién depende de recursos externos, mas que
de los propios, es decir, el nivel de dependencia de una entidad respecto a la financiacion
recibida del exterior para el mantenimiento del gasto publico, a través de transferencias
y subvenciones recibidas.

La sostenibilidad financiera puede ser definida de diferentes maneras, pero actualmente exis-

te una acepcion generalizada en la que los diferentes autores® y estudios coinciden en expresar

8. Cabaleiro et al. (2013); Rodriguez-Bolivar et al. (2014); Wang et al. (2007); Zafra-Gomez et al. (2009).
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de una manera u otra como la capacidad de un ente para cumplir con la prestacion de los
servicios publicos de manera adecuada y con sus obligaciones financieras presentes y futuras.

Es también una opinién undnime entre estos autores que la informacién financiera ofreci-
da por la contabilidad es un pilar fundamental para establecer si una entidad es financie-
ramente sostenible. Pero, para su determinacion, no es suficiente con la simple elaboracion
de los estados contables, sino que también se hace necesario realizar un andlisis de los
mismos, mediante el establecimiento de un sistema de indicadores que nos permita evaluar
la situacion financiera de una entidad. En efecto, trabajar con un sistema de indicadores
contribuye a optimizar y afinar en la toma de decisiones, tanto de lo que esta funcionando
adecuadamente, como sobre lo que funciona desfavorablemente, ademads proporciona in-
formacidn util tanto a la propia entidad, como a su entidad superior y a los contribuyentes
(Zafra-Gémez et al., 2009).

Varias son las investigaciones sobre el andlisis y evaluacion de la condicidn financiera, que
muestran poco acuerdo sobre las dimensiones e indicadores que se deben emplear para
determinarla de manera definitiva®. Otras de las conclusiones que salen a la luz de estos
estudios es que las dimensiones son aplicables para todos los paises, y que seran los indi-
cadores los que se ajustardn a las singularidades de cada uno (Carini y Teodori, 2019).

En base a lo expuesto, queda patente que debemos afrontar la medida de la sostenibilidad
financiera desde una linea multidimensional y multi-indicador, ya que si existe un consen-
so en que el mantenimiento de la condicién financiera es sustancial para el buen funciona-
miento de las AAPP, que permita una eficaz y eficiente prestacion de los servicios publicos
(Wang et al., 2007).

4. Medicion de la sostenibilidad financiera del sector
administrativo de la Junta de Andalucia

Una vez planteadas las bases, en la ultima parte de este estudio abordamos el analisis de
los efectos que la presentacién de cuentas individuales o consolidadas tiene sobre la ima-
gen ofrecida sobre su solvencia y sostenibilidad financiera, en el caso concreto de la Junta
de Andalucia.

La Administracion de la JA no ha quedado exenta del proceso de descentralizacién en la
gestion de los servicios publicos a través de entidades de derecho publico y privado, que se
ha traducido en una estructura del Sector Publico Andaluz (SPA) compleja y una gran dis-
persion de la informacion econdémica rendida por las entidades que lo componen. En con-
creto, la Cuenta General de la Comunidad Auténoma de Andalucia (en adelante CGJA) se
estructura en cuatro grandes apartados, en funcion de la tipologia de entes que integran
el SPA: 1) Junta de Andalucia (Administracién de la JA e instituciones). 2) Agencias admi-
nistrativas. 3) Agencias de régimen especial. 4) Otras entidades: agencias publicas empre-
sariales, sociedades mercantiles del SPA, fundaciones, consorcios y fondos carentes de

9. Puede consultarse al respecto el completo trabajo de Carini y Teodori, (2019).
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personalidad juridica. Para su obtencion han debido aplicarse cuatro planes contables (PGC
Publica, PGC Empresarial, PGC Fundacional y PGC Local), con requerimientos de informa-
cion distintos para cada caso.

Para el trabajo que nos ocupa nos basaremos en la informaciéon comprendida en la GGJA
para el ejercicio 2018 que recoge informacion acerca de un total de 93 entes: la Administra-
cion de la JA, 12 agencias administrativas, 3 agencias de régimen especial, 18 agencias pu-
blicas empresariales, 23 sociedades mercantiles, 21 fundaciones, 13 Consorcios y 3 fondos
carentes de personalidad juridica.

Pero, la envergadura que supondria llevar a cabo la obtencién de la CGJA consolidada y el
estudio del SPA en su conjunto excederia de las dimensiones objeto de este trabajo, por ello,
nos centramos en el Sector Publico Administrativo Andaluz que, en paralelismo con la de-
rogada OMH de 12 de diciembre de 2000, integraria en su perimetro de consolidacién a
todas las entidades sujetas a los principios de contabilidad publica.

4.1. Metodologia de consolidacion'

Para la formulacion de los estados consolidados se ha aplicado las NOFCACSEP. La proble-
madtica no contemplada en esta norma se ha resuelto siguiendo la orden HAP/1724/2015,
estableciendo su formulacién como Cuenta Unica Consolidada. Asi mismo, se han seguido
los criterios del ambito privado, especialmente las NOFCAC".

Se ha elaborado el balance y la cuenta del resultado econdmico-patrimonial consolidados
del ejercicio 2018 (anexos 1y 2). El resto de cuentas anuales (estado de flujo de efectivo, el
estado de cambios en el patrimonio neto y la memoria) no van a ser consideradas en este
trabajo por dos motivos fundamentales: 1) Suponen gran complejidad en su consolidacion
en los términos y dimensiones que corresponde a este trabajo. 2) La informacion que estos
estados proporcionan no son directamente aplicables en el cdlculo de los indicadores y
ratios contemplados para determinar la solvencia y sostenibilidad financiera. La informa-
cion necesaria para calcular los indicadores, contenida en el resto de estados contables, se
tomara directamente de la informacién presupuestaria proporcionada por la Intervencion
General de la Junta de Andalucia (IGJA), que elabora también en formato consolidado.

Como se ha sefialado, el perimetro de la consolidacion se circunscribe al sector administra-
tivo de la JA. Las entidades que componen el grupo, la vinculacion existente entre ellas y su
objeto social se muestran en el anexo 3. Dado que todas ellas estdn adscritas y son directa-
mente dependientes de la entidad dominante, se empleara el método integracién global.

El método de consolidacion consiste en la incorporacion a las cuentas anuales consolidadas
de todos los activos, pasivos, ingresos, gastos y demas partidas de las entidades que forman
el grupo, una vez realizadas las homogeneizaciones previas. En este caso no ha sido nece-

10. Para no exceder los limites requeridos al presente documento, en este apartado resumiremos la metodologia
aplicada en la obtencidn de los estados consolidados. Pueden contactar con las autoras si estdn interesado en
un mayor detalle.

11. Real Decreto 1159/2010, de 17 de septiembre, por el que se aprueban las Normas para la Formulacion de Cuentas
Anuales Consolidadas y se modifica el Plan General de Contabilidad aprobado por Real Decreto 1514/2007, de
16 de noviembre y el Plan General de Contabilidad de Pequefias y Medianas Empresas aprobado por Real De-
creto 1515/2007, de 16 de noviembre.
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sario realizar la homogeneizacidén temporal ni valorativa, ya que coinciden la duracién y
fecha de cierre del ejercicio de las entidades a consolidar. Ademads, todas las entidades apli-
can las normas y criterios de valoracion establecidos por el Plan General de Contabilidad
Financiera de la JA, y presentan los mismos modelos de estados balance previstos en el
mismo, por lo que no ha sido necesario realizar ninguna adaptacion.

Una vez agregados los importes que componen los estados a consolidar se ha procedido a
eliminar en el balance los saldos deudores y acreedores correspondientes a la gestion centra-
lizada de la tesoreria. En relacion con la cuenta del resultado econdmico patrimonial, se han
compensado las transferencias recibidas por las agencias con las concedidas por la Junta.

Sin duda, la eliminacién propia de la consolidacion es la que compensa el valor de las partici-
paciones realizadas por la entidad dominante con el patrimonio neto existente en cada una de
ellas en la fecha de adquisicién, dando lugar a la llamada Diferencia de consolidacién. Segin
las NOFCACSEP debe tomarse como fecha de adquisicién la de comienzo del primer ejercicio
en el que se formularan las cuentas consolidadas de manera voluntaria (art. 19.3), lo que hemos
establecido en nuestro caso en el 1 de enero de 2018. De esta forma, para estimar la diferencia
de primera consolidacién se han tomado los datos ofrecidos en la memoria de la JA del ejercicio
2018, donde se refleja el valor de las participaciones a principio y final de afio. Por su parte, el
valor del patrimonio neto de cada entidad dependiente se ha obtenido de sus respectivos ba-
lances. Tal y como se observa en la tabla 1, todas las diferencias han resultado negativas, salvo
en el Patronato de la Alhambra y Generalife y Agencia Tributaria de Andalucia.

TABLA 1
DIFERENCIAS DE CONSOLIDACION (MILES DE EURQS)

PAIEACONES [opramonof A0 [
ADMINISTRATIVAS (1/1/2018) ANTERIORES | CONSOLIDACION
(1/1/2018) (1/1/2018)
Instituto Andaluz de la Mujer 13.332 57.930 -44.597 0
Instituto Andaluz de la Juventud 15.761 32.097 -16.318 -18
Agencia Andaluza de Evaluacién Educativa 1 34 6 0
Instituto de Estadistica y Cartografia 11.093 73.681 -62.588 0
Agencia de Defensa de la Competencia de Andalucia 510 4.581 -1.296 -2.776
Instituto Andaluz de Prevencién de Riesgos Laborales 31.71 25.468 6.243 0
Instituto Andaluz de Administracién Puablica 2.841 4.139 -1.298 0
Instituto Andaluz de Investigacién Agraria y Pesquera 37.093 170.413 -133.321 0
Servicio Andaluz de Salud 2.152.717 2.248.516 -93.388 -2.410
Patronato de la Alhambra y el Generalife 191.805 180.150 11.355 300
Centro Andaluz de Arte Contemporaneo 63.700 74.083 -10.382 -1
Servicio Andaluz de Empleo 128.119 485.434 -341.085 -16.230
Agencia Tributaria de Andalucia 0 2.350 -4.300 1.950
Agencia de Gestién Agraria y Pesquera 145.985 263.034 -110.499 -6.550
TOTAL 2.794.708 3.621.911 -801.468 -25.734

Fuente: elaboracién propia a partir de la CGJA 2018.
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Segun el art. 20 de las normas, las diferencias se imputardan directamente, y en la medida de
lo posible, a los elementos patrimoniales de la entidad dependiente, ajustando el valor
de los activos y pasivos segun corresponda. Las diferencias que subsistan se consideraran
fondo de comercio (en el caso de ser positivas) o diferencia negativa de consolidacién. En
el caso que nos ocupa, nos resulta imposible asignar las diferencias detectadas, por lo que
se mantendrd el importe de las diferencias negativas obtenidas.

Respecto a las diferencias positivas, en el caso de la Agencia Tributaria, se debe a que la
entidad dominante ha reducido a O el valor de la participacion en esta entidad, al ser su
patrimonio neto negativo, por lo que no tiene sentido reconocer un fondo de comercio. El
caso del Patronato de la Alhambra y Generalife es el contrario, ya que la entidad viene ofre-
ciendo regularmente resultados positivos, por lo que podria considerarse efectivamente
como un fondo de comercio. No obstante, pensamos que este fondo de comercio surge de
la dificultad de estimar el valor de la participacién de la entidad dominante en esta agencia,
encargada de gestionar un activo unico e irremplazable. Teniendo en cuenta las considera-
ciones anteriores, y el objetivo de nuestro trabajo, la soluciéon adoptada ha sido reconocer
como diferencia negativa el importe total (25.734 mil euros). Este importe se imputard, de
acuerdo con lo previsto en el articulo 22.3. de las NOFCACSEDP, a las reservas de la entidad
que posea la participacion.

4.2. Medicion de la solvenciay sostenibilidad financiera

Como ha podido observarse en el apartado anterior, la sostenibilidad financiera hace refe-
rencia a circunstancias complejas y dificiles de valorar, por ello su evaluacion debe de aco-
meterse desde una perspectiva multi-dimension y multi-indicador. Al no contar con una
forma univoca para medirla (Lépez-Hernandez et al., 2006), y siguiendo el proceder de
otros autores (entre otros, Carini & Teodori, 2019; Cabaleiro et al., 2013; Madrid-Garcia,
2014), hemos adoptado las dimensiones asociadas al concepto de sostenibilidad financiera
propuesto por la CICA (1997, 2009): sostenibilidad, vulnerabilidad y flexibilidad.

En concreto, consideramos que la sostenibilidad es la capacidad de la organizacidén para
mantener sus programas actuales, cumpliendo con los requisitos de crédito actual y sin
aumentar el nivel de su deuda. Por ello, los indicadores destinados a medirla estardn refe-
ridos al nivel de deuda existente en la entidad, su capacidad y plazo de devolucién. Dada la
importancia de contar con recursos que posibiliten la prestacion de los servicios de su com-
petencia y la devolucidén de la deuda, es fundamental observar la vulnerabilidad de la orga-
nizacion, es decir, el grado en que la organizacion publica depende de recursos externos,
mas que de los propios. Los indicadores asociados a esta dimension pretenden reflejar cua-
les son las fuentes principales de ingresos y su relacién con los gasto corrientes. Finalmen-
te, para apreciar la posibilidad de que la entidad pueda continuar con su actividad, procede
valorar la flexibilidad, entendiéndola como el grado en que la organizacién puede aumentar
sus recursos financieros para responder a los compromisos crecientes, ya sea mediante el
aumento de sus ingresos o de su deuda. Su medida puede abordarse a través de la capacidad
de ahorro, la carga financiera existente o la autonomia financiera.

Puede apreciarse claramente que las dimensiones anteriores estan intimamente relaciona-
das. Por ejemplo, la capacidad de prestar servicios y atender sus necesidades financieras (sos-
tenibilidad), estard condicionada por su grado de independencia respecto a recursos externos

Revista Espafiola de Control Externo | vol. XXIIl | n.° 67 (Enero 2021) | pp. 58-81



70 | ARTICULOS | Cuentas individuales vs cuentas consolidadas: efectos sobre la sostenibilidad financiera...

(vulnerabilidad). Asi, las magnitudes que permiten observar la situacion financiera de la en-
tidad, y los indicadores que se derivan de ellas, podrian servir para valorar cualquiera de las
dimensiones. Por ejemplo, se propone medir la flexibilidad a partir del ahorro neto, ya que
los cambios a los que se tenga que enfrentar de manera imprevista la administracion deberian
sufragarse con recursos propios para no incrementar la carga fiscal a los ciudadanos. A su vez,
el volumen de deuda viva también puede indicar el grado de flexibilidad, ya que si es muy
alto, la entidad no podria aumentar su endeudamiento en el caso de existencia de déficit.
Pero, estos indicadores también son relevantes para evaluar su solvencia.

En el anexo 4 se recogen los indicadores propuestos, su forma de medida y significado. Las
magnitudes utilizadas en su disefio se han obtenido de las cuentas anuales (balance y cuen-
ta de resultado econdémico-patrimonial) y de otros estados contables (remanente de tesore-
ria, resultado presupuestario, liquidacion del presupuesto de ingresos y gastos). Con el fin
de sistematizar la informacién y facilitar el andlisis de los datos resultantes, se han relacio-
nado con la dimension que, a nuestro juicio, resulta mds relevante.

4.3. Resultados obtenidos

La tabla 2 muestra el valor que toman los indicadores financieros, aplicados a Junta de
Andalucia y al perimetro constituido por las entidades que conforman el subsector admi-
nistracién publica en el SPA, elaborados a partir de los datos contenidos en el anexo 5.

TABLA 2.
RESULTADOS DE LOS INDICADORES PROPUESTOS

SOSTENIBILIDAD JUNTA ANDALUCIA CONSOLIDADO

SOLVENCIAAC/P 1,44 1,46
ENDEUDAMIENTO POR HABITANTE (euros) 4,539,91 4,655,88
GRADO ENDEUDAMIENTO 1,24 1,23
COBERTURA DEUDA 1,32 1,36
PERIODO MINIMO DE AMORTIZACION DEL ENDEUDAMIENTO FINANCIERO 33,35 32,43
PERIODO MEDIO DE PAGO GLOBAL (CAPITULOS 2V 6) 53,40 26,71
COBERTURA DE GASTOS TOTALES 0,98 0,98
INDICE DE PAGOS 0,98 0,98
INDICE DE INGRESOS 0,96 0,96
AUTONOMIA FINANCIERA 0,47 0,49
INDICE INGRESOS FISCALES 0,57 0,58
iNDICE DE DEPENDENCIA DE LAS SUBVENCIONES RECIBIDAS 0,38 0,37
COBERTURA DE GASTOS CORRIENTES 0,96 0,96
AUTONOMIA FINANCIERA EN LA COBERTURA DE GASTOS CORRIENTES 1,69 1,64
IMPORTANCIA CARGA FINANCIERA DEL EJERCICIO 0,15 0,16
DEFICIT/SUPERAVIT POR HABITANTE 75,95 84,49
DEFICIT/SUPERAVIT CORRIENTES 0,04 0,04
CONTRIBUCION DEL PRESUPUESTO AL REMANENTE DE TESORERIA 22,65 6,51

Revista Espafiola de Control Externo | vol. XXIll | n.° 67 (Enero 2021) | pp. 58-81



ISABEL ROMAN MARTINEZ, CAROLINA IGLESIAS GRANJA | 71

En cuanto a la capacidad del grupo para mantener sus programas actuales, cumpliendo con
los requisitos de crédito actuales y sin aumentar el nivel de su deuda (sostenibilidad) obser-
vamos que el endeudamiento por habitante asciende a 4.656€, si se toman los datos consoli-
dados. El grado endeudamiento es elevado, por encima de 1, originado porque la cifra del
patrimonio neto es negativa (-7.283.496.867 €), derivada basicamente de la continuada situa-
cién de déficit que se viene produciendo. No obstante, este escenario es comun, en mayor o
menor grado, para todas las AAPP. Asi mismo, se advierte que la cobertura de la deuda total
también supera la unidad (1,36), dado que con los ingresos de operaciones corrientes no se
alcanza a cubrir la deuda pendiente. Ademas, se tardaria mds de 32 afios en amortizar la
deuda si mantenemos esta linea econdmica-financiera. Y todo ello, correlacionado con una
cobertura de gastos totales inferior a 1, donde el total de los ingresos supera escasamente el
total de los gastos, poniendo de manifiesto la existencia de un superdvit muy ajustado.

En el grado en que la organizacién depende de recursos externos, mas que de los propios
(vulnerabilidad), se denota como la autonomia financiera en la cobertura de gastos corrien-
tes supera sobradamente la unidad, mostrando la importancia que adquiere la financiacion
externa (transferencias y/o subvenciones). Esta queda ratificada cuando se obtiene, como
es el caso, una cobertura de gastos corrientes inferior a 1, que demuestra que con financia-
cion externa quedan cubiertos los gastos corrientes. En concordancia con ello, el indice de
autonomia financiera saca a la luz que los ingresos propios tan sélo suponen el 47% de los
derechos reconocidos netos, alcanzando el 37% de éstos, los ingresos procedentes de trans-
ferencias de financiacion.

El grado en que la organizacion puede aumentar sus recursos financieros para responder a
los compromisos crecientes (flexibilidad) es bajo, determinado tanto por un escaso supera-
vit corriente (4%), como por una insuficiente carga financiera (16%), todo ello en correlacion
con bajo un superavit de 84,49€/habitante al que. Recordemos en este punto, que el indice
de deuda por habitante es de 4.656€, lo implica que el superavit por habitante no llega a
alcanzar ni el 2% de la deuda.

Al comparar los resultados obtenidos para el subgrupo consolidado con los resultados de la
entidad dominante, observamos en lineas generales que el comportamiento es muy similar
en ambos y que no se aprecian notables diferencias. Sin embargo, se advierte, puntualmen-
te, en determinados indices como la variacidn resulta relevante.

La variacion en la sostenibilidad percibida de la Administraciéon de la JA frente al sub-
grupo consolidado es poco significativa, aunque se aprecian diferencias en algunos indi-
cadores. Asi, muestra algo de mayor sostenibilidad en la cobertura de la deuda, donde
reduce su indice, pero por otro lado, duplica el periodo medio global de pago de los
gastos en capitulo Iy VIy ligeramente aumenta el numero de afios para la amortizacion
de la deuda (> 33afios), unido ello a una solvencia a corto plazo también algo menor. En
definitiva, aunque el comportamiento en cuanto a la capacidad de mantener sus progra-
mas actuales, cumpliendo con los requisitos de crédito actuales y sin aumentar el nivel
de su deuda, es muy similar en ambos, se podria desprender que la entidad dominante
ostenta menor capacidad que el subgrupo administrativo, probablemente debido a que
contempla deudas con sus propias entidades dependientes.
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La vulnerabilidad de la entidad dominante se acentua, denotando mayor fragilidad y de-
pendencia de la financiacidn externa. Vemos como la ratio de autonomia financiera en co-
bertura de gastos corrientes (1,69) es ligeramente superior al resultado para el subgrupo
(1,64), asi como el indice de dependencia de subvenciones recibidas es algo superior y, como
su autonomia financiera estd por debajo del conjunto de las entidades.

Esen el grado en que la organizacién puede aumentar sus recursos financieros para respon-
der a los compromisos crecientes, su flexibilidad, donde la diferencia es mds considerable.
La ratio que destaca por encima de todas es la contribucién del resultado presupuestario al
remanente de tesoreria, donde el subgrupo triplica la entidad dominante. Esta disparidad
deviene del alto valor que adquiere el remanente de tesoreria del subgrupo, gracias a las
sustanciosas aportaciones del Patronato de la Alhambra y el Generalife y del Instituto An-
daluz de Prevencion de Riesgos Laborales, que relativizan el importe del resultado presu-
puestario, con valor muy similar para el subgrupo y su dominante. A ello se une que la
importancia de la carga financiera es algo inferior y que el superavit por habitante estd un
12% por debajo que el del conjunto de entidades.

El andlisis de los resultados obtenidos revela que, aunque se evidencian diferencias en al-
gunos ratios e indicadores, que ponen de manifiesto que la solvencia financiera del grupo
administrativo mejora con respecto a la entidad dominante, la divergencia de los resulta-
dos, en lineas generales, no es especialmente significativa. Se ha de tener cuenta que el
perimetro de consolidacidn no incluye a la gran mayoria del SPA. En concreto, suponiendo
tan solo el 16%, del total de entidades que lo integran, representan el 27% en volumen del
presupuesto para esta comunidad auténoma en el ejercicio 2018, por lo que se desprende
que las divergencias mas notorias se alcanzaran con la incorporacién del resto de entidades
del SPA del subsector empresarial y fundacional.

Los resultados del trabajo vienen a justificar 1a necesidad de elaborar estados financieros
consolidados en el ambito publico, dada la diferente imagen que, sobre la sostenibilidad
financiera de una determinada administraciéon publica, ofrecen las cuentas individuales
frente a las cuentas consolidadas

5. Conclusiones

El proceso de descentralizacion que ha venido produciéndose en las ultimas décadas en las
AAPP al objeto de alcanzar, a priori, una mayor eficiencia y eficacia en la gestiéon y prestacion
de los servicios publicos, asi como un mayor acercamiento y conocimiento de las necesidades
de la ciudadania, conlleva la fragmentacion de la informacion contable, que acaba por diluir
y disipar el control y la visidn global de la actividad econdmica que se desarrolla. Por ello, la
administracion publica debe presentar estados financieros consolidados, que proporcionen
una imagen clara y general de la administracion publica y contribuyan a responder a la de-
manda de responsabilidad financiera y politica por parte de los ciudadanos.

En lo que a la JA se refiere, se hace necesario e inminente que el SPA siga avanzando en el
proceso de reforma y modernizaciéon de la contabilidad publica vy, siguiendo la estela del
SPE, formule estados contables consolidados. Para ello, debe promover e implantar una
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serie de actuaciones que faciliten y agilicen el establecimiento de un modelo contable con-
solidado en la JA. Como resultado de este trabajo se proponen las siguientes:

1.

Dado que la actual CGJA presenta la informacién contable de forma muy compleja, ex-
tensa, reiterativa y atomizada, es necesario modificar su estructura para su adecuaciéon
al PGCP y armonizacion con la CGE.

La implantacion del proceso de consolidaciéon requiere una preparacion previa de los
estados contables en cada una de las entidades a la hora del registro y suministro de
informacion. Asi, los plazos de presentacion de los cuentadantes para la rendicion de
las cuentas individuales a la IGJA deberian ser recortados. Ademas, seria necesario
modificar la operativa contable para adaptarla a las necesidades técnicas para la con-
solidacién.

. Establecimiento de un periodo de transicién que permita ir consolidando por subsecto-

res (administrativo, empresarial y fundacional) hasta alcanzar la consolidacién en una
cuenta unica, tal como se ha venido realizando en el SPE.

. Optimizar la imagen fiel de la situaciéon econdmico-financiera y patrimonial del SPA, que

redunda directamente en la realidad de la solvencia financiera del grupo.

Por otra parte, la introduccion de un sistema de indicadores para medir la condicién finan-
ciera del sector publico establece un marco de control del comportamiento de las entidades
individualmente y del propio grupo en los términos de solvencia y sostenibilidad financie-
ra definidos, lo que permite actuar previniendo y corrigiendo condiciones financieras defi-
cientes. Las ventajas principales de su aplicacion son que:

Actian como mecanismos de alerta.
Hablan de la salud financiera de las entidades individuales y en su conjunto.

Permiten detectar fortalezas y debilidades, tales como la dependencia exclusiva de otras
entidades, via transferencias de financiacion.
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ANEXO 1.
BALANCE CONSOLIDADO DEL SP ADMINISTRATIVO ANDALUZ (EURQS)

BALANCE CONSOLIDADO JUNTA DE ANDALUCIA, 31/12/2018
AGENCIAS ADMINISTRATIVAS Y DE REGIMEN ESPECIAL

ACTIVO
A. ACTIVO NO CORRIENTE 25.882.014.646,57
I Inmovilizado intangible 8.790.341,78
Il Inmovilizado material 20.918.958.241,44
IV Inversiones financieras |/p entidades grupo, mulitgrupo y asociadas 4.920.441.289,26
1. Inversiones financieras en patrimonio entidades derecho publico 4.255.944.093,25
2. Inversiones financieras en patrimonio sociedades mercantiles 477.375.759,74
3. Créditos y valores representativos de deuda 187.121.436,27

V Inversiones financieras a largo plazo

33.824.774,09

B. ACTIVO CORRIENTE

5.891.804.824,26

Il Existencias 38.266,27
1. Activos construidos o adquiridos para otras entidades 38.266,27
IIl. Deudores y otras cuentas a cobrar 3.300.453.297,42
1. Deudores por operaciones de gestion 3.159.788.591,93
2. Otras cuentas a cobrar 140.642.655,44
3. Administraciones publicas 22.050,05
V Inversiones financieras a corto plazo 1.060.890,02

VII Efectivo y otros activos liquidos equivalentes

2.590.252.370,55

TOTAL GENERAL (A + B)

31.773.819.470,83

PATRIMONIO NETO Y PASIVO _

A. PATRIMONIO NETO

-7.262.992.589,54

| Patrimonio aportado

6.368.603.273,90

Il Patrimonio generado

-13.631.595.863,44

1. Reservas y resultados de ejercicios anteriores

-11.692.805.173,25

2. Resultado del ejercicio atribuible entidad dominante -1.938.790.690,19
B. PASIVO NO CORRIENTE 28.484.393.902,75
Il Deuda a largo plazo 28.484.393.902,75
1. Obligaciones otros bonos negociables 2.469.659.107,72

2. Deudas con entidades de crédito 26.014.539.842,63
4.0tras deudas 194.952,40

C. PASIVO CORRIENTE 10.552.418.157,62
Il Deudas a corto plazo 6.162.713.737,88
1. Obligaciones y otros valores negociables 874.185.902,80

2. Deudas con entidades de crédito 1.096.120.528,11
4.0tras deudas 4.192.407.306,97
IV Acreedores y otras cuentas pagar 4.389.704.419,74
1. Acreedores por operaciones de gestion 1.814.302.438,28

2. Otras cuentas a pagar 2.157.713.712,27

3. Administraciones publicas 417.688.269,19

TOTAL GENERAL (A + B +C)

31.773.819.470,83
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ANEXO 2.
CUENTA DE RESULTADO ECONOMICO-PATRIMONIAL CONSOLIDADA (EURQS)

CUENTA DE PERDIDAS Y GANANCIAS CONSOLIDADA JUNTA DE ANDALUCIA,

31/12/2018

AGENCIAS ADMINISTRATIVAS Y DE REGIMEN ESPECIAL

1. Ingresos tributarios y cotizaciones sociales

15.592.852.692,62

a. Impuestos 15.401.230.987,98
b. Tasas 191.621.704,64
2. Transferencias y subvenciones recibidas 13.326.998.721,95
a. Recibidas 13.326.998.721,95
al) Subvenciones recibidas gastos ejercicio 3.024.621.426,84
a2) Transferencias 10.302.377.295,11

3. Ventas netas y prestaciones de servicios 140.189.508,81

b. Prestacion de servicios

140.189.508,81

6. Otros ingresos de gestion directa

94.652.491,17

A. TOTAL INGRESOS DE GESTIGON ORDINARIA 29.154.693.414,55
8. Gastos de personal -10.772.702.983,31
a. Sueldos, salarios y asimilados -9.205.574.723,57
b. Cargas sociales -1.567.128.259,74

9. Transferencias y subvenciones concedidas

-14.999.955.164,61

10. Aprovisionamientos

-390.315.645,43

a. Consumo de mercaderias y otros aprovisionamientos -390.315.645,43
11. Otros gastos de gesti6n ordinaria -4.088.763.952,26
a. Suministros y servicios exteriores -4.051.749.833,59
b. Tributos -36.919.312,59
c. Otros -94.806,08
12. Amortizacién del inmovilizado -738.489.785,71

B. TOTAL GASTOS DE GESTION ORDINARIA

-30.990.227.531,32

1. RESULTADO (AHORRO 0 DESAHORRO) DE LA GESTION ORDINARIA (A+B)

-1.835.534.116,77

13. Deterioro valor y resultados enajenacién del inmovilizado no financiero
y otros act en estado de venta

-77.540.650,40

b. Bajas y enajenaciones -77.540.650,40
14. Otras partidas no ordinarias 617.766.507,64
a. Ingresos 682.998.720,35
b. Gastos -65.232.212,71

Il. RESULTADO DE LAS OPERACIONES NO FINANCIERAS (1+13+14)

-1.295.308.259,53

15. Ingresos financieros

15.463.238,30

b. De valores negociables y de créditos act inmovilizado 15.463.238,30
b2) En otras entidades 15.463.238,30
16. Gastos financieros -435.626.869,21
b. Otros -435.626.869,21
19. Diferencias de cambio -3.756.558,14
20. Deterioros de valor, bajas y enajenaciones act y pasivos -219.562.241,61
a. En entidades del grupo, multigrupo y asociadas -24.920.604,97
b. En otras entidades -194.641.636,64

11l. RESULTADO DE OPERACIONES FINANCIERAS (15+16+17+18+19+20)

-643.482.430,66

IV. RESULTADO (AHORRO 0 DESAHORRO) NETO DEL EJERCICIO (11+111)

-1.938.790.690,19
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ANEXO 3.

PERIMETRO DE LA CONSOLIDACION

ENTIDAD DOMINANTE OBJETO SOCIAL

Junta de Andalucia

ENTIDADES DEPENDIENTES

El ejercicio de las competencias exclusivas, compartidas y ejecutivas sobre las
materias incluidas en el Estatuto de Autonomia, que ejercera respetando lo
dispuesto en la Constitucion y en el propio Estatuto.

OBJETO SOCIAL

Instituto Andaluz de la Mujer (IAM)

AGENCIAS ADMINISTRATIVAS

Propiciar la efectiva igualdad del hombre y la mujer andaluces, promoviendo la plena
incorporacion de esta en la vida social y superando cualquier discriminacion laboral,
cultural, econémica o politica.

Instituto Andaluz de la Juventud (IA))

Desarrolla de las competencias en materia de juventud en Andalucia.

Agencia Andaluza de Evaluacién
Educativa (AAEE)

Realizar la evaluacién del Sistema Educativo Andaluz, orientada a la mejora
permanente del mismo y al aprendizaje del alumnado que contribuya a su éxito
escolar. Extinguida en 2019.

Instituto Andaluz de Ensefianzas
Artisticas Superiores (IEAS)

Promover las ensefianzas artisticas superiores, a través de los centros docentes
dependientes o adscritos al mismo, garantizar las mejores condiciones de calidad de
las ensefianzas artisticas superiores y contribuir a la mejora de la actividad cultural en
la Comunidad Auténoma de Andalucia. Sin actividad en 2018. Extinguida en 2019.

Instituto Andaluz de Estadisticay
Cartografia (IECA)

Coordinar la actividad estadistica y cartografica de los 6rganos y entidades del
Sistema Estadistico y Cartografico de Andalucia.

Agencia de Defensa de la Competencia
(ADCA)

Promovery preservar el funcionamiento competitivo de los mercados,

garantizando la existencia de una competencia efectiva en los mismos y protegiendo
los intereses generales, especialmente de las personas consumidoras y usuarias,
mediante el ejercicio de sus funciones en Andalucia.

Instituto Andaluz de Prevencion
de Riesgos Laborales (IAPRL)

Fomentar la cultura preventiva, estudio de las condiciones de seguridad y salud
de trabajo en Andalucia.

Instituto Andaluz de Administracién
Publica (IAAP)

La investigacion, el estudio, la informacion y la difusion de las materias que afecten
a la Administracién Pablica.

Instituto de Investigacion de Formacion
Agraria y Pesquera (IFAPA)

Contribuir a la modernizacion de los sectores agrario, pesquero, alimentario y de
produccién ecolégica de Andalucia, y mejora de la competitividad a través de la
investigacion, desarrollo, transferencia de tecnologia y formacion.

Servicio Andaluz de Salud (SAS)

la gestion y administracion de los servicios publicos de atencién a la salud
dependientes de la Comunidad Auténoma de Andalucia

Patronato de la Alhambray del
Generalife (PAG)

La custodia, conservacion y administracién de la Alhambra, Generalife,
Palacio de Carlos V y de todos los terrenos pertenecientes a la Alhambray su recinto,
y al Generalife y sus anejos.

Centro Andaluz de Arte
Contemporaneo (CAAC)

Aglutinar y potenciar las actividades de fomento, conservacion, investigacion y
difusion de todas las areas vinculadas con el arte contemporaneo en sus multiples
manifestaciones.

AGENCIAS DE REGIMEN ESPECIAL

Servicio Andaluz de Empleo (SAE)

Ejercicio de las competencias en materia de empleo y cualificacion profesional
en Andalucia.

Agencia Tributaria de Andalucia

La gestion las actividades administrativas de aplicacién de los tributos y las demas
funciones que la atribuye su ley de creacién.

Agencia de Gestion Agraria
y Pesquera de Andalucia (AGAPA)

La gestion de programas y acciones de fomento, de vigilancia e inspeccion;
de prestacion y gestion de servicios publicos; y de asistencia técnica, en materias
agraria y pesquera en Andalucia.
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SOLVENCIAAC/P (Fondos liquidos + Derechos SOSTENIBILIDAD  Expresa la cobertura del pasivo ~ OCEX 2013
pendientes de cobro)/ corriente por |a totalidad del
Obligaciones pendientes activo corriente, sin distinguir el
de pagoc/p grado de liquidez de sus
componentes.
ENDEUDAMIENTO (Pasivo no corriente + Pasivo SOSTENIBILIDAD  Distribuye la deuda total de la PGCP2010
POR HABITANTE  corriente)/Namero de habitantes entidad entre el nimero de 0CEX 2015
habitantes. Romero Civera
(2014)
GRADO DE (Pasivo no corriente + Pasivo SOSTENIBILIDAD  Representa la relacion entre la PGCP2010
ENDEUDMIENTO  corriente)/(Patrimonio neto + totalidad del pasivo exigible OCEX 2015
Pasivo no corriente + Pasivo (corriente y no corriente) respecto
corriente) al patrimonio neto mas el pasivo
total de la entidad.
COBERTURA DE Deuda pendiente/ Ingresos SOSTENIBILIDAD  Mide la capacidad de la entidad  Maduefioy
LA DEUDA operaciones corrientes de atender su deuda con los Jiménez (2017)
ingresos corrientes.
PERIODO MiNIMO  Pasivo financiero /Ahorro bruto  SOSTENIBILIDAD  Refleja el periodo en afios 0CEX 2015
DE AMORTIZACION necesario para que la entidad
DEL pueda amortizar su deuda
ENDEUDAMIENTO financiera de mantenerse el
FINANCIERO ahorro bruto del ejercicio.
PERIODO MEDIO Obligaciones pendientes de SOSTENIBILIDAD  Indica el periodo medio endias ~ OCEX 2015
DE PAGO GLOBAL pago (Capitulos Il y VI)/ que seria necesario para pagar
DE CAPITULOS Il Obligaciones reconocidas netas los importes pendientes de
\A'll (Capitulos 11y V1) x 365 pago de los capitulos Iy VI
de gastos.
COBERTURA DE Total obligaciones reconocidas ~ SOSTENIBILIDAD  Indica la capacidad de la entidad Zafray Ortiz
GASTOS TOTALES netas / Total Derechos para cubrir sus gastos totales (2003)

reconocidos netos

con los recursos que tiene a su
disposicion.

iNDICE DE PAGOS

Gastos pagados/Total de gastos

SOSTENIBILIDAD

Mide la capacidad de pago de
la entidad.

Zafra-Gémez
et al. (2009)

iNDICE DE Ingresos recaudados/Total de SOSTENIBILIDADY Mide la capacidad de cobro de Zafra-Gémez
INGRESOS ingresos VULNERABILIDAD la entidad. Si se analiza et al. (2009)
conjuntamente con el anterior se
puede apreciar si hay tensiones
de tesoreria.
AUTONOMIA Ingresos propios/ Total VULNERABILIDAD Refleja la proporcién que Rodriguez-Bolivar
FINANCIERA presupuesto de ingresos representan los ingresos et al. (2014)

presupuestarios de naturaleza
tributaria (impuestos, tasas y
contribuciones especiales)
recaudados en el ejercicio en
relacién con la totalidad de los
ingresos presupuestarios
realizados en el mismo.

iNDICE INGRESOS
FISCALES

Ingresos propios/ Ingresos
operaciones corrientes
(Derechos reconocidos)

VULNERABILIDAD

idem anterior en relacién al total
de ingresos corrientes (1al 5).

Zafra et al. (2009)
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ANEXO 4.
INDICADORES PROPUESTOS (continuacién)

INDICADORES Y RATIOS APLICADOS

NOMBRE DIMENSION SIGNIFICADO RECOGIDO EN:
iNDICE DE Derechos reconocidos netos VULNERABILIDAD Refleja |a proporcién de los OCEX 2015
DEPENDENCIA (Capitulos IV y VII)/Total derechos reconocidos netos por
DE LAS Derechos reconocidos subvenciones corrientes y de
SUBVENCIONES capital en relacién con el total de
RECIBIDAS derechos reconocidos.

COBERTURA DE Gastos operaciones corrientes VULNERABILIDAD Sies menor que 1, indicaque se A propuesta
GASTOS (Obligaciones reconocidas)/ pueden atender los programas y
CORRIENTES Ingresos operaciones corrientes servicios comprometidos sin
(Derechos reconocidos) utilizar deuda.
AUTONOMIA Obligaciones corrientes/ VULNERABILIDAD Mide el nivel de independencia ~ Zafray Ortiz
FINANCIERA EN (Derechos reconocidos corrientes financiera corriente, entendiendo (2003)
LA COBERTURA - transferencias corrientes) la relacién entre los gastos
DE GASTOS corrientes y la suma de los
CORRIENTES ingresos propios e ingresos
patrimoniales.
IMPORTANCIA Carga financiera o de ladeuda/  FLEXIBILIDAD Refleja la parte de los ingresos ~ OCEX 2015
DE LA CARGA Derechos reconocidos corrientes que son empleados
FINANCIERA operaciones corrientes para amortizar la deuda
(DEL EJERCICIO) financiera e intereses asociados a
la misma.
DEFICIT/ Resultado presupuestario FLEXIBILIDAD Distribuye el Resultado OCEX 2015
SUPERAVIT por ajustado/ Namero de habitantes Presupuestario Ajustado entre el
habitante namero de habitantes.
DEFICIT/ AHORRO BRUTO (Superavit/ FLEXIBILIDAD Refleja la capacidad de ahorro de OCEX 2105
SUPERAVIT Déficit corriente)/ Ingresos la entidad en relacion a los
CORRIENTES operaciones corrientes ingresos corrientes.
CONTRIBUCION Resultado presupuestario FLEXIBILIDAD Indica la aportacién en términos OCEX 2015
DEL PRESUPUESTO ajustado/ Remanente de relativos del resultado
AL REMANENTE  tesoreria para gastos generales presupuestario ajustado del
DE TESORERIA ejercicio al Remanente de

Tesoreria para gastos generales.
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MAGNITUDES EMPLEADAS EN EL CALCULO DE LOS INDICADORES (EUROS)

MAGNITUD JUNTA ANDALUCIA

RT: Derechos pendientes cobro

2.843.079.924,37
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CONSOLIDADO

3.006.624.715,04

RT: Obligaciones pendientes pago

3.728.122.818,56

3.845.811.185,80

RT: Fondos liquidos

2.540.308.192,89

2.590.084.796,33

RT: Remante tesoreria no afectado

28.119.163,76

108.821.364,71

B: Pasivo no corriente (PNC)

28.484.198.950,35

28.484.393.902,75

B: Pasivo corriente (PC)

9.580.255.476,22

10.552.418.157,62

B: Patrimonio neto (PN)

-7.283.496.868,86

-7.262.992.589,54

B: Balance C.IV (Acreedores y otras cuentas a pagar)

3.417.561.828,60

4.389.704.419,74

N° habitantes (INE)

8.384.408,00

8.384.408,00

RP: DRN | al V (ingresos op ctes)

28.818.450.811,13

28.688.335.895,04

RP: ORN | al V (gastos op ctes)

27.779.533.071,07

27.619.840.260,72

RP: ORN Illy IX

4.449.383.271,73

4.472.540.390,87

RP: DRN I, 11y 11l

16.447.913.360,04

16.781.816.281,05

RP: Total DRN

34.902.516.573,48

34.572.199.346,80

RP: DRN IV y VII

13.349.420.174,25

12.679.960.787,24

RP:DRN I, 11, Iy V

16.473.493.751,24

16.812.633.612,98

RP: Total ORN

34.072.164.123,47

33.718.430.564,86

RP: Superavit/Déficit Resultado Presupuestario ajustado

636.787.556,08

708.358.444,76

RP: Ahorro bruto

1.038.917.740,06

1.068.495.634,32

LP Gastos: Obligaciones pendientes de pago Il y VI

224.460.281,66

319.623.345,41

LP Gastos: Obligaciones reconocidas netas Il y VI

1.534.342.749,22

4.367.570.687,88

LP Gastos: Pagos material

33.527.737.534,71

32.917.416.797,10

LP Gastos: Total Obligaciones reconocidas netas

34.072.164.123,47

33.718.430.564,86

LP Ingresos: Recaudacion neta

33.912.512.612,88

33.542.575.299,32

LP Ingresos:Total Derechos reconocidos netos

35.148.458.935,17

34.818.123.708,49

Leyenda: RT: Remanente de Tesoreria: Balance; RP: Resultado presupuestario; ORN: Obligaciones reconocidas netas; DRN: Derechos reconocidos

netos: LP: Liquidacién presupuesto
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RESUMEN

Los problemas de sostenibilidad financiera

de la Seguridad Social, que afectan solo a la
modalidad contributiva de proteccién, han

sido una constante en su historia reciente, es

por eso que las crisis por las que ha atravesado

el sistema en los aflos ochenta y noventa no
deben valorarse como hechos aislados sino

de efectos concatenados, que continuian
incidiendo en la sostenibilidad del sistema de
pensiones. Actualmente la Seguridad Social
enfrenta dificultades asociadas a la evolucién
demograficay a la crisis socio econdmica de 2008
que también comprometen su sostenibilidad.

El conocido como Pacto de Toledo nacid con la
finalidad de analizar los problemas estructurales
del sistema de pensiones y buscar soluciones,

en forma de recomendaciones, para garantizar
su viabilidad futura. La ultima actualizacién

se aprobo por el Pleno del Congreso de los
Diputados el 19 de noviembre de 2020 y contiene
un total de 22 recomendaciones que tratan de
dar respuesta al reto de conseguir el equilibrio
entre la sostenibilidad financiera del sistemay la
adecuacion y suficiencia de las prestaciones que
dispensa. Es pronto para conocer con exactitud
el impacto que las medidas propuestas tendrdn
en la sostenibilidad del sistema, y habré que
esperar hasta la completa aplicacion de todas
ellas; incluso se baraja la adopcion en el futuro
de medidas complementarias de financiacion.
Finalmente, no hay que olvidar que el garante
ultimo de la sostenibilidad de la Seguridad Social
es el Estado.

PALABRAS CLAVE
| Sostenibilidad || Seguridad Social |

| sistema || pensiones || cotizaciones sociales |

ABSTRACT

The problems of financial sustainability of the
Spanish Social Security System have been a
constant in its recent history, which is why the crises
that the system went through in the 1980s and
1990s should not be seen as isolated events but
rather as having concatenated effects that continue
to affect the sustainability of the pension system.
The Social Security System is currently facing
difficulties associated with demographic trends and
the socio-economic crisis of 2008, which are also
putting at risk its sustainability. The so-called
Toledo Pact was created with the aim of analising
the structural problems of the pension system and
seeking solutions, in the form of recommendations,
to guarantee its future viability. The latest update
was approved by the Parliament on the 19th of
November 2020 and comprises 22
recommendations that seek to respond to the
challenge of achieving a balance between the
financial sustainability of the system and the
adequacy and sufficiency of the benefits it provides.
It is too early to know exactly the impact of the
measures on the sustainability of the system, and it
will be necessary to wait until all of them have been
fully implemented; additional consideration is
being given to the adoption of complementary
financing measures in the future. Finally, it should
not be forgotten that the State is the ultimate
guarantor of the sustainability of the Social
Security System.

KEYWORDS

| Sustainability || Social Security |

|system || pensions || socialcontributions|

Revista Espafiola de Control Externo | vol. XXIll | n.° 67 (Enero 2021) | pp. 82-101



BLANCA GALVEZ LINARES, BEGONA DIAZ SANCHEZ DE LA NIETA | 83

1. Introduccion

La mayoria de las sociedades avanzadas se caracterizan por contar con sistemas publicos
de pensiones sostenibles que permitan a sus ciudadanos disponer de los ingresos suficien-
tes para vivir dignamente cuando accedan a la jubilacion. Insertos en el tejido social al que
pertenecen, los sistemas de pensiones no son ajenos al devenir de estas sociedades, cuyas
crisis, etapas de desarrollo econdmico y cambios demograficos marcan ineludiblemente la
evolucion de aquellos. Es por ello, que la sostenibilidad de la Seguridad Social ha de plan-
tearse como una finalidad en si misma y en equilibrio con la suficiencia y adecuacion de
las prestaciones a las que debe hacer frente en un estado del bienestar.

Tomando como referencia la sostenibilidad financiera de nuestra Seguridad Social, vere-
mos que su cuestionamiento como un sistema sostenible, viable y autosuficiente ha estado
siempre presente a lo largo de su historia, desde su configuracion en la década de los sesen-
ta; no es, por tanto, un tema reciente ni tampoco exclusivo de nuestro pais. Se expondran
las tres crisis de viabilidad padecidas en los ultimos 60 afios; con brevedad la de los ochen-
ta, mas extensamente la de los noventa, por su repercusion en la sostenibilidad del sistema,
para terminar con la actual, iniciada hace ya mas de 10 afios, de la que se analizardn sus
principales causas: la evolucion demografica y la crisis socio econdémica de 2008, agravada
por la llegada del COVID-19. Se hara una exposicion de las recomendaciones adoptadas en
el Pacto de Toledo para que Espafia avance hacia este doble objetivo, de sostenibilidad fi-
nanciera y adecuacion de las pensiones, en un marco de globalizacién con los paises de
nuestro entorno. Se concluird con una vision prospectiva en referencia a las recomendacio-
nes implementadas y a otras propuestas que podrian ser adoptadas.

2. Cuestiones generales sobre la Seguridad Social

El actual sistema de la Seguridad Social tiene sus origenes en la década de los sesenta (con
la Ley 193/1963, de 28 de diciembre, sobre Bases de la Seguridad Social y la Ley General
de la Seguridad Social de 1966'), momento en el que un conjunto inconexo de seguros
sociales (Retiro Obrero Obligatorio, Seguro de Vejez e Invalidez, Seguro Obligatorio de
Enfermedad, Mutualismo Laboral...) evoluciona a un sistema organizado de proteccion
social de alcance profesional, con la finalidad de proteger a toda la poblacién en relacién
con las prestaciones establecidas.

La Constitucién espafiola de 1978 configuré la Seguridad Social como uno de los pilares del
estado del bienestar, atribuyendo al Estado, por medio de ella, la obligaciéon de mantener
un régimen publico de asistencia y de prestaciones sociales suficiente para todos los ciuda-
danos, recogiéndose el desarrollo normativo de este mandato en el vigente Texto Refundido
de la Ley General de Seguridad Social? (TRLGSS).

1. Decreto 907/1966, de 21 de abril, aprobando el texto articulado primero de la Ley 193/1963, de 28 de diciembre,
sobre Bases de la Seguridad Social.

2 Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de
la Seguridad Social.
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Nuestro sistema de Seguridad Social se configura como un modelo basado en los principios
de universalidad, de solidaridad intergeneracional e interterritorial, de igualdad de dere-
chos en todo el territorio nacional y de unidad, o congruencia en la gestion realizada por
las diferentes entidades que participan en su administracion, asi como en los beneficios
otorgados por ellas. Su estructura financiera es la de un sistema de reparto, que supone que
los pagos actuales de las pensiones y demas prestaciones sociales se realizan con los ingre-
sos y las cotizaciones sociales procedentes de los trabajadores actuales y las del futuro con
las de quienes trabajen entonces, con excepcién de la proteccién de las contingencias deri-
vadas de accidentes de trabajo o enfermedades profesionales, cuya responsabilidad corres-
ponda asumir a las Mutuas Colaboradoras con la Seguridad Social o a las empresas decla-
radas responsables, en cuyo caso el régimen financiero utilizado sera el de capitalizacion.

La accion protectora de la Seguridad Social se articula a través de dos modalidades distintas
atendiendo a su forma de financiacion: la contributiva y la no contributiva. La primera de
ellas se basa en el principio de contributividad, es decir, el derecho a ella requiere haber
realizado aportacion previa de cotizaciones sociales al sistema, mientras que, en la segun-
da, la no contributiva, las prestaciones recibidas se encuentran disociadas de la previa con-
tribucidn al sistema, estando asegurada su financiacion por las aportaciones del Estado.

Los problemas de sostenibilidad de la Seguridad Social afectan a 1a modalidad contributiva
de proteccion, al no existir garantia de obtener cotizaciones sociales suficientes para su fi-
nanciacion, si bien, el Estado, como se explicard mds adelante, puede realizar aportaciones
especificas en caso de ser necesario.

3. Las crisis de la Seguridad Social

La Real Academia Espafiola, en su diccionario de la lengua, define la sostenibilidad como
la cualidad de sostenible, término utilizado especialmente en ecologia y economia, para
designar aquello «que se puede mantener durante largo tiempo sin agotar los recursos ...».

En un contexto econdémico, la sostenibilidad del sistema de la Seguridad Social ha de en-
tenderse como la capacidad para financiar compromisos de gasto presentes y futuros
(dentro de los limites de déficit), por lo que para que sea sostenible en el tiempo ha de
contar con recursos y/o tener la capacidad de generarlos en una cuantia igual o superior a
los gastos que debe afrontar.

Las dudas acerca de la sostenibilidad y viabilidad de la Seguridad Social no son exclusi-
vas del momento actual. Esta incertidumbre la ha acompafiado a lo largo de su historia,
habiendo atravesado crisis de diversa indole asociadas a factores intrinsecos al propio
sistema, como estructuras organizativas, tipos de proteccién o regimenes de financia-
cioén, que se han ido revelando como inadecuados o insuficientes; pero también, a facto-
res ajenos a ella relacionados con el devenir de la sociedad en la que esta inserta, como
cambios demograficos, reivindicaciones y necesidades sociales nuevas o el contexto eco-
ndémico del momento. Por tanto, las crisis no han de verse como circunstancias aisladas
sino de efectos concatenados, porque cada una de ellas, con sus reformas, han terminado
por configurar la Seguridad Social tal como la conocemos hoy, un pilar fundamental del
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estado del bienestar, como se ha dicho, pero afectada por problemas no resueltos conve-
nientemente, heredados del pasado, y aquejada por otros nuevos que inciden directa-
mente en su sostenibilidad.

A continuacidn, se hace una exposicion de tres de las etapas de dificultad mds importantes
atravesadas por el sistema desde su configuracion por la Ley de Bases de 1963. Se hard una
breve descripcion de la crisis de los ochenta y de la de los noventa del siglo XX, sus princi-
pales causas y las reformas mads significativas acometidas para superarlas.

En la actualidad, y desde 2010, el sistema estd inmerso en su tercera crisis, que va a ser
tratada en el contexto de los problemas que la originaron, pero exponiendo también los
problemas pendientes de resolucion definitiva de las dos anteriores. Las reformas y solu-
ciones aportadas para abordarla son profusas, por lo que se ha optado por tratarlas en un
apartado independiente.

3.1. Lacrisis delos ochenta
La imagen de la Seguridad Social en la década de los ochenta era de desconfianza en un
sistema sobre el que pesaban serias dudas acerca de su evolucion y su estabilidad futura.

Los principales problemas en aquel momento estaban relacionados con: 1) 1a falta de cober-
tura social, al existir amplias capas de poblacién sin proteccion, y 1a baja intensidad de la
misma; 2) una escasa eficacia recaudatoria con graves deficiencias en la gestion; y 3) un uso
indebido v, en ciertos casos, abusivo de la proteccidén (cuyo exponente eran las pensiones
de invalidez, que proliferaron desmesuradamente).

Para tratar de solventar esta situacion, se potencio el caracter contributivo y profesional de
las pensiones, para lo cual se incrementaron los topes maximos de cotizacidn, se mejoro el
nivel de proteccién con revalorizaciones anuales asociadas al Indice de Precios al Consumo
(IPC) y se ampliaron tanto los periodos minimos de cotizacién para el acceso a las presta-
ciones (de 10 a 15 afios) como el nimero de afios utilizados en la base para el calculo de su
cuantia (de 2 a 8 afios). A su vez, se mejoraron los mecanismos de gestion de las distintas
prestaciones y se introdujo la solidaridad financiera mediante la configuracién de una ad-
ministracién recaudatoria propia de la Seguridad Social. Estas reformas permitieron au-
mentar los ingresos por cotizaciones sociales y mejorar la contributividad, el control de la
recaudacion y de las prestaciones, asi como la adecuacién de estas ultimas.

También se incremento la proteccidén no contributiva, en respuesta a la falta de cobertura
social de algunas capas de poblacién, y se introdujeron mejoras progresivas en las pensio-
nes minimas para su equiparacion al salario minimo. Un ejemplo de estas reformas lo cons-
tituye la Ley 26/19903, de 20 de diciembre, que establecié un nivel no contributivo de pres-
taciones econdmicas en la Seguridad Social, reconociendo el derecho a pensiones no
contributivas de vejez e invalidez a las personas carentes de recursos y en situacion de ne-
cesidad. Sin embargo, aunque el TRLGSS vigente en aquel momento preveia aportaciones
estatales progresivas a través de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado?, no estaba

3. Ley26/1990, de 20 de diciembre, por la que se establecen en la Seguridad Social prestaciones no contributivas.
4. Asiserecogiaen el articulo 51.1.a) del TRLGSS vigente en 1990, aprobado por Decreto 2065/1974, de 30 de mayo.
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garantizado que todas estas mejoras en la vertiente no contributiva del sistema quedaran
cubiertas con tales aportaciones, ya que no existia una vinculacién especifica entre la pro-
teccion dispensada y su financiacion, lo que aumenté sus cargas econdémicas.

Otra de las reformas mads significativas acometida en estos afios, que debe citarse por su
repercusion en la sostenibilidad del sistema de la Seguridad Social, fue la universalizacién
de la asistencia sanitaria y de los complementos por minimos de las pensiones. Aunque la
Constitucion ya habia reconocido el cardcter universal de la sanidad, su efectividad se pro-
dujo con la aprobaciéon de la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, que la hizo
extensiva a todos los ciudadanos en todo el territorio nacional, declarando su caracter no
contributivo. Por su parte, los complementos por minimos, aunque por su naturaleza tenian
caracter universal, no estaban reconocidos legalmente como tales.

El modelo de financiacién que imperaba en aquellos afios era netamente contributivo, aun-
que, como estamos viendo, acogia también prestaciones no asociadas a la aportacion previa
de los cotizantes, tales como las ya mencionadas, asistencia sanitaria y complementos por
minimos de pensiones, un sistema de proteccion este ultimo que nace en los afios setenta®
para complementar las pensiones contributivas cuando estas no alcanzaban el minimo fi-
jado legalmente. Estas «cargas indebidas»® no asociadas a las cotizaciones de los beneficia-
rios incidian negativamente en el gasto soportado.

La asuncion de estas «cargas indebidas» condujo, en 1989, a iniciar una reforma de la es-
tructura financiera de la Seguridad Social’ relacionada con la necesidad de clarificar las
fuentes de financiacion, asocidndola al tipo de proteccion dispensada, de manera que la de
caracter contributivo se financiara, fundamentalmente, con cotizaciones sociales mientras
que la no contributiva lo fuera con cargo a la imposicion general.

Por tanto, la conclusion de esta primera crisis es que la evolucién de la accién protectora
que tuvo lugar en estos afos transformo un sistema concebido originalmente con caracter
exclusivamente profesional en otro con componentes universales, si bien esta reforma de
la proteccién social no se acompafnd de los cambios en la financiacién que necesitaba la
Seguridad Social para asumir estos compromisos, 1o que derivo en desequilibrios presu-
puestarios y de liquidez crecientes que a comienzos de los noventa amenazaban la sosteni-
bilidad del sistema.

5. Los primeros antecedentes legales se encuentran en la Orden de 26 de abril de 1974, por la que se dispone la
mejora de pensiones del sistema de la Seguridad Social, al configurar «un sistema de cuantias minimas de las
pensiones mejoradas, que han de constituir asi desde su establecimientoy para lo sucesivo, un eficaz medio para
lograr la garantia de un nivel minimo en la accion protectora de la Seguridad Social». En su articulo 2 se estable-
ce que las cuantias de las pensiones de los trabajadores por cuenta ajena no podran ser inferiores a los minimos
que se establecen en dicha Orden.

6. ElInforme de la Ponencia para el analisis de los problemas estructurales del sistema de la Seguridad Social y de
las principales reformas que deberdn acometerse (conocido como Pacto de Toledo), aprobado por el Pleno del
Congreso de los Diputados en su sesién de 6 de abril de 1995, denominaba como cargas indebidas: «El uso de los
mecanismos de Seguridad Social para resolver problemas que le eran ajenos y que unido al otorgamiento de pro-
teccion a determinados colectivos sin la correspondiente cobertura financiera, origind la asuncion de importan-
tes «cargas indebidas» con una notable incidencia en el gasto».

7. La Ley 37/1988, de 28 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1989 fijo un nuevo régimen de
financiacién para la asistencia sanitaria y para los complementos por minimos, haciendo que el Estado asu-
miera una parte de su coste.
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3.2. Lacrisis delos noventa

Los afios noventa, por tanto, comienzan para la Seguridad Social con una nueva crisis de
sostenibilidad y viabilidad. A los déficits presupuestarios y de liquidez crecientes debidos,
como se ha sefialado, a cambios en el modelo de proteccién que no fueron acompaiiados
de las reformas financieras necesarias para hacerlos posibles, se sumaba el continuo creci-
miento del numero de pensionistas y de la cuantia media de las pensiones, asi como la
caida en la ratio entre afiliados y pensionistas.

La solucién adoptada en aquel momento para afrontar esta situacion consistié en obtener
financiacion ajena en forma de préstamos otorgados por el Estado, que devolvieran a la
Seguridad Social el equilibrio presupuestario perdido y la liquidez necesaria para afrontar
SuS COmpromisos; compromisos que, se insiste, no eran suyos propios, sino que, dado el
cardacter universal de algunos de ellos (asistencia sanitaria y complementos por minimos de
pensiones, fundamentalmente), lo eran del Estado. Por tanto, por paraddjico que resulte,
entre 1992 y 1999, el propio Estado, en lugar de asumir sus compromisos, por ejemplo, me-
diante transferencias corrientes, lo hizo a través de la concesion de 11 préstamos a la Segu-
ridad Social por 17.169 millones de euros®, haciendo que el sistema se endeudara.

Asi las cosas, en la primera mitad de los noventa, los problemas estructurales de la Seguri-
dad Social requirieron atencién especial por parte del Parlamento Espafiol. En el seno del
Congreso de los Diputados, se cred una Ponencia para el estudio de dichos problemas y de
las reformas que habrian de acometerse para garantizar en el futuro un sistema publico de
pensiones justo, equilibrado y solidario, de acuerdo con los principios contenidos en el ar-
ticulo 41 de la Constitucion. Esta Ponencia es conocida comunmente como Pacto de Tole-
do, que conté con el consenso de las formaciones politicas y asociaciones empresariales y
sindicales mads representativas del momento.

El Pacto de Toledo, aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputados el 6 de abril de
1995, realizo 15 recomendaciones, muchas de las cuales se materializaron y articularon le-
galmente dos afios mds tarde, con la Ley 24/1997, de 15 de julio, de Consolidacién y Racio-
nalizacion del Sistema de Seguridad Social. Esta Ley, entre otras modificaciones, incremen-
té el numero de afios utilizados como base para el cdlculo de la pension de 8 a 15 y
establecid la revalorizacion automatica de las pensiones en funcion del IPC® a través de una
formula estable recogida en el TRLGSS vigente en ese momento. Asimismo, la recomenda-
cién 2 recogié la creacién de un Fondo de Reserva de la Seguridad Social, con la finalidad
de atender a las necesidades futuras del sistema en materia de prestaciones contributivas.

No obstante, uno de los objetivos mas significativos de esta Ley fue la clarificacion y la se-
paracion de las fuentes de financiacion, que configuré definitivamente las dos modalidades
de proteccion en el sistema, contributiva y no contributiva, y sus fuentes de financiacion
(con cotizaciones sociales la primera y con aportaciones del Estado la segunda). Asimismo,

8. Actualmente, estos préstamos no han sido cancelados puesto que se van prorrogando sus vencimientos a me-
dida que se van produciendo.

9. Notese como algunas de estas reformas adoptadas en la crisis de los noventa suponen la consolidacién de algu-
nas de las efectuadas en la crisis de los ochenta. El incremento de 8 a 15 afios en la base para el calculo de la
pension o incluir la revalorizacién automatica del IPC en el TRLGSS, son dos ejemplos de ello.
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reconocié expresamente la naturaleza no contributiva de la asistencia sanitaria y de los
complementos por minimos de pensiones, si bien el compromiso para su financiacién no
fue asumido inmediatamente por el Estado, de forma que, nuevamente, en los afios noven-
ta, la Seguridad Social soportd costes impropios con cargo a cotizaciones sociales y a las
disponibilidades liquidas del sistema.

El Informe de Fiscalizacion sobre la evolucion econdmico-financiera, patrimonial y
presupuestaria del sistema de la Seguridad Social y su situacion a 31 de diciembre de
2018, del Tribunal de Cuentas, aprobado por su Pleno el 28 de julio de 2020, contiene un
analisis del periodo de tiempo que tardd en ultimarse el proceso de clarificacién y sepa-
racién de las fuentes de financiacion de la Seguridad Social en lo relativo a la asistencia
sanitarial® y a los complementos por minimos!, concluyendo que la completa separacion
de fuentes, tardé en llegar 10 afios para la asistencia sanitaria, de 1989 a 1999, y 25 afios
para los complementos por minimos, de 1989 a 2014. Afiade, que estos periodos transito-
rios tan dilatados fijados legalmente, desde la clarificacidon hasta la efectiva asuncion por
parte del Estado de estos compromisos, no fueron regulados obedeciendo a criterios de
racionalidad econémico-financiera, asi como que esta demora ha causado un serio perjui-
cio al sistema, porque ha soportado con cargo a sus recursos contributivos (principalmen-
te cotizaciones sociales) un importe estimado en, al menos, 103.690 millones de euros. A
dia de hoy, la Seguridad Social no ha sido resarcida por asumir estos gastos impropios que
restaron recursos para poder atender los compromisos que le eran propios, lo que afecté a
su sostenibilidad en aquel momento. Su detalle se muestra en el siguiente cuadro:

ESTIMACION DE COSTES ASUMIDOS POR LA SEGURIDAD SOCIAL

EN EL PERIODO 1989 A 2018 POR DETERMINADOS CONCEPTOS NO CONTRIBUTIVOS (Millones de euros)
Complementos por minimos 71.862
Asistencia Sanitaria 31.828
Total estimado 103.690
Impacto econémico de los inmuebles transferidos a las CCAA o adscritos a las Fundaciones Hospital™ Sin cuantificar

Fuente: Informe de Fiscalizacion sobre la evolucién econémico-financiera, patrimonial y presupuestaria del sistema de la Seguridad Social y su
situacion a 31 de diciembre de 2018, del Tribunal de Cuentas.

10. En relacion con los costes de asistencia sanitaria, el proceso de clarificacidén y separacién de fuentes de finan-
ciacién concluyé en 1999 (a partir de 2000 fueron asumidos completamente por el Estado).

11. La Ley 24/1997, de 15 de julio, de Consolidacién y Racionalizacién del Sistema de Seguridad Social desarrolld y
articuld la clarificacion y la separacién de las fuentes de financiacién y reconocié expresamente la naturaleza
no contributiva de los complementos por minimos de pensiones. Fijo también un periodo transitorio maximo
para que el Estado asumiera paulatinamente, y no de golpe, sus compromisos, de forma que la parte no cubier-
ta por las aportaciones estatales en los respectivos ejercicios se financiara con cargo a los demds recursos gene-
rales del sistema. Este periodo transitorio concluy6 en el ejercicio 2013 (a partir de 2014 quedaron totalmente
financiados por el Estado).

12. El Informe de Fiscalizacion sobre la evolucion econémico-financiera, patrimonial y presupuestaria del sistema
de la Seguridad Social y su situacion a 31 de diciembre de 2018 contiene un analisis de los costes patrimoniales
asumidos por la Seguridad Social como consecuencia de la falta de disponibilidad (coste de oportunidad) de
los inmuebles que fueron transferidos a las CCAA o adscritos a las Fundaciones Hospital para la prestacion
de servicios sanitarios y sociales.
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En los 2000, la economia espafiola experimenté una etapa de desarrollo que, unida a
la ejecucion de las reformas propuestas en las recomendaciones del Pacto de Toledo
de 1995, logré una mejora en el sistema de la Seguridad Social. El periodo comprendi-
do entre 1999 y 2009 se caracterizd por la obtencién de superavits presupuestarios de
naturaleza contributiva, que posibilitaron la constituciéon y dotaciéon del Fondo de Re-
serva de la Seguridad Social, creado en aplicacion de la recomendacién segunda del
Pacto de Toledo.

3.3. Laactual crisis de sostenibilidad
La sostenibilidad actual de la Seguridad Social va a ser analizada a través de la influencia
que tienen sobre la misma el factor demografico y la crisis socio econdémica de 2008.

a) El problema demografico

Mas alla de los retos derivados de las crisis financieras y econdmicas, a partir de la pri-
mera década del siglo XXI, la Seguridad Social enfrenta el desafio que ha marcado una
de las lineas estratégicas de actuacién en aras a conseguir el dificil equilibrio entre la
sostenibilidad financiera del sistema de pensiones y la adecuacién y suficiencia de la pro-
teccion dispensada: El impacto de la evolucion demografica en el gasto por pensiones,
problema al que, por otro lado, no es ajeno ningun pais de nuestro entorno.

En el contexto europeo, el problema demografico ha sido y es objeto de diversos estudios
realizados por organismos comunitarios, que analizan sus variables y las vias para darle
una solucién sostenible.

Estos estudios'® abordan el importante reto demografico al que se enfrenta Europa y que
estad llegando a una fase critica puesto que, las primeras cohortes del baby boom de na-
talidad de los afios 60 estan alcanzando la edad de jubilacién. Asimismo, hay que des-
tacar que desde 1960 la esperanza media de vida ha aumentado en la Unién Europea
(UE) unos 10 afios y los ultimos prondsticos demograficos' revelan que para 2070 podria
producirse otro aumento de unos 7 afos. Esto, unido a unas tasas de fertilidad bajas y
a unos movimientos migratorios dificiles de prever, conducird a un cambio drastico en
la composicion de la poblacion por edades, aumentando la denominada tasa de depen-
dencia®® de las personas mayores.

En Espafia, el incremento de la esperanza de vida unido a las bajas tasas de natalidad,
inciden directamente en la tasa de dependencia, haciendo que aumente el numero

13 Los andlisis demogréficos realizados al respecto en los ultimos 20 afios en la Unién Europea se encuentran
en: Libro Verde: en pos de unos sistemas de pensiones europeos adecuados, sostenibles y seguros de 2010
y Libro Blanco: Agenda para unas pensiones adecuadas, seguras y sostenibles de 2012 y, mds recientemente,
en Joint Paper on Pensions 2019.

14 European Commission: The 2018 Ageing Report: Economic and Budgetary Projections for the EU Member States
(2016-2070), Institutional Paper 079. May 2018.

15. La tasa de dependencia se define como el cociente entre la poblacidén perteneciente a un determinado ambito
aldeenero del afio t, mayor de 64 afios, entre la poblacion de 16 a 64 afios, expresado en tanto por cien. Institu-
to Nacional de Estadistica (INE), «Indicadores demograficos bdsicos»: https://www.ine.es/metodologia/t20/
metodologia_idb.pdf.
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de pensionistas en relacion con la poblacién activa, problema que se veria acentuado
en las siguientes décadas al no esperarse un incremento de la natalidad ni de los
flujos migratorios.

Con las tendencias actuales, la situacion se muestra insostenible. A no ser que, puesto que
se vive mds tiempo también se trabaje mas tiempo, es probable que la adecuacién de las
pensiones se deteriore o que el gasto en pensiones aumente de manera desmedida.

En los referidos estudios europeos se marcan los objetivos para lograr unos sistemas de
pensiones adecuados, sostenibles y seguros que han de cubrir tres facetas: a) mejorar
el equilibrio entre el numero de afios que los ciudadanos dedican al trabajo activo res-
pecto al numero de afios que pasaran como jubilados, teniendo en cuenta, especialmen-
te, el incremento de la esperanza de vida y los cambios estructurales de las sociedades
y los mercados de trabajo europeos; b) suprimir los obstdculos, a la movilidad de los
trabajadores y del capital, derivados de las regulaciones internas de los sistemas de
pensiones; y c) la necesidad de garantizar la seguridad y adecuacion de las pensiones
ahora y en el futuro. Atendiendo a estas metas, los retos que conlleva el proceso del
envejecimiento, muy vinculados entre si, son: el aumento de la esperanza de vida, las
tendencias laborales del mercado de trabajo y las consecuencias econdémico-financieras
de ambas circunstancias.

En este sentido, las reformas realizadas en la década 2009 a 2019 por los paises de
la UE, han tenido como principal enfoque mejorar la sostenibilidad financiera en un
contexto de envejecimiento demografico. Por ello, los cambios principales se han cen-
trado en establecer formulas destinadas a alargar la vida laboral (bdasicamente, aumen-
tar la edad de jubilacién y reforzar los incentivos para postergar el momento del retiro)
y a restringir el acceso a las jubilaciones anticipadas.

b) La crisis socio econdmica

Al impacto del reto demografico sobre la sostenibilidad futura del sistema, que acaba de
exponerse, se une la crisis financiera global de 2008, que ha reducido el crecimiento
econdmico y ejercido presién sobre las finanzas publicas.

Esta crisis internacional alcanzo también a nuestro pais, provocando la recesion eco-
nomica de 2008 que, sin embargo, no afectd a la Seguridad Social hasta 2010, inicidn-
dose un periodo que dura hasta el momento actual (y que, como se verd, ha empeorado
con la crisis sanitaria del COVID-19), que se caracteriza por una insuficiencia de recur-
sos de su gestidon ordinaria (fundamentalmente cotizaciones sociales) para la cobertu-
ra de los gastos relacionados con prestaciones contributivas (principalmente pensiones),
lo que provoca de nuevo, como en etapas anteriores, desequilibrios presupuestarios y
tensiones de liquidez.

Para mostrar en qué medida se puede considerar sostenible el sistema de la Seguridad
Social, se va a tomar como referencia una de las magnitudes econdémicas representa-
tiva de la pervivencia del mismo: el resultado presupuestario, obtenido como diferen-
cia entre los gastos y los ingresos de esta naturaleza. La representacion grafica de su
evolucidn, en la ultima década (2011 a 2020), es la siguiente:
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GRAFICO
EVOLUCION DEL RESULTADO PRESUPUESTARIO DE LA SEGURIDAD SOCIAL (en millones de euros)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos definitivos que figuran en la Cuenta General de la Seguridad Social, para los ejercicios 2011 a 2019, vy,
para 2020, de los datos del cierre provisional de cuentas obtenidos de Ia pagina web de la Seguridad Social el 9 de abril de 2021.

La grafica muestra como esta magnitud ha fluctuado entre déficits que alcanzan los 2.705
millones de euros, en 2011, y superavits que llegan a los 15.833 millones, en 2020.

Un analisis somero de estos datos llevaria a la erronea conclusion de que la Seguridad
Social, aunque ha atravesado dificultades en los primeros afios de la década, en 2020 ha
superado esta situacién encontrandose totalmente saneada, puesto que presenta un ele-
vado superavit presupuestario. Nada mas lejos de la realidad.

Una valoracién mads profunda de la situaciéon muestra que, especialmente entre 2017 y 2020,
la Seguridad Social no cont6 con recursos propios suficientes para la cobertura del gasto
por prestaciones econdmicas contributivas. Pero, ademads, en 2020, la situacidn se agrava,
ya que, a estos costes habituales del sistema, se suman los derivados de las ayudas extraor-
dinarias aprobadas por el Gobierno para enfrentar la crisis derivada de la pandemia del
COVID-19 (prestacion extraordinaria por cese de actividad, asimilacion de la incapacidad
temporal por COVID-19 a la situacién de accidente de trabajo, exoneraciones en cotizacio-
nes sociales, etc.). Asi las cosas, y ante la falta de recursos propios suficientes para atender
la totalidad de los gastos, el sistema, de nuevo, ha recibido financiacién ajena procedente
del Estado, bien en forma de transferencias corrientes, o bien mediante préstamos conce-
didos, siendo resefiable, por lo elevado del importe, la recibida en 2020, que totaliza 51.667
millones de euros (20.003 millones en forma de transferencias, para equilibrar el impacto
del coronavirus, mas 1.334 millones de transferencias adicionales y 30.330 millones de prés-
tamos otorgados para proporcionar cobertura a las obligaciones habituales de la Seguridad
Social, posibilitar su equilibrio presupuestario y dotarla de liquidez). Tampoco es desdefia-
ble la financiacidn estatal aportada entre 2017 y 2019, para proporcionar cobertura presu-

16. Los préstamos recibidos en 2017 ascienden a 10.192 millones de euros y en 2018 y 2019, a 13.830 millones, en
cada uno de ellos.
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puestaria y liquidez a la Seguridad Social, que totaliza, bajo la forma de préstamos, 37.852
millones y, bajo la forma de transferencias corrientes, 3.268 millones”.

Por tanto, si en el cdlculo del resultado presupuestario de la Seguridad Social se prescinde
de los ingresos de esta financiacidn ajena extraordinaria estatal, las cifras en esos ejercicios
serian bien distintas a las del grafico anterior, especialmente en 2020, cuyo déficit habria
alcanzado los 35.834 millones de euros, como se muestra a continuacion:

GRAFICO
EVOLUCION DEL RESULTADO PRESUPUESTARIO DE LA SEGURIDAD SOCIAL SIN LAS APORTACIONES DEL ESTADO
PARA MANTENER SU EQUILIBRIO PRESUPUESTARIO (en millones de euros)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos definitivos que figuran en la Cuenta General de |a Seguridad Social, para los ejercicios 2011 a 2019, vy,
para 2020, de los datos del cierre provisional de cuentas obtenidos de la pagina web de la Seguridad Social el 9 de abril de 2021.

Esta falta de recursos propios que ha padecido el sistema en la ultima década ha repercuti-
do, ademads, en el patrimonio neto que figura en su balance de situacién que, desde 2017 es
negativo, alcanzando, a 31 de diciembre de 2019, un importe de 53.161 millones de euros.®

Asimismo, y aunque la financiacidn ajena recibida era necesaria, lo cierto es que la conce-
sidon de préstamos no ha sido la mejor opcion, puesto que ha elevado su endeudamiento
frente al Estado en 68.182 millones de euros, eso sin contar los préstamos recibidos en el
periodo 1992 a 1999 por 17.169 millones.

A este respecto, el Informe de Fiscalizacion sobre la evolucion econdémico financiera, patri-
monial y presupuestaria del sistema de la Seguridad Social y su situacion a 31 de diciembre

17. Las transferencias recibidas en 2018 y 2019 ascienden, respectivamente, a 1.334 y 1.934 millones de euros.
18. Dato obtenido de la Cuenta General de la Seguridad Social de 2019.
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de 2018, del Tribunal de Cuentas, se muestra contundente al sefialar que este tipo de finan-
ciacidn a largo plazo carece de racionalidad econémico-financiera ya que no tiene la misma
naturaleza presupuestaria y econdémica que los gastos que financia', asi como que lo adecua-
do seria que dicha financiacién proviniese de transferencias corrientes, pero no de la conce-
sién de nuevos préstamos. Y respecto a los préstamos mads antiguos, concluye que no existe
ninguna razon que justifique que este endeudamiento se mantenga indefinidamente (han
transcurrido 30 afios desde la primera concesion en 1992 y estos préstamos se van prorrogan-
do a medida que se aproxima su vencimiento) y que deben adoptarse soluciones para el sa-
neamiento definitivo de la Seguridad Social. Estas recomendaciones también se realizan en
el ultimo Informe de Evaluacion y Reforma del Pacto de Toledo de 2020%.

Ademas de esta financiacion ajena, el sistema también ha contado con una via de financia-
cién adicional propia: el Fondo de Reserva de la Seguridad Social. En el citado Informe de
Fiscalizacién se realiza un anélisis de la situacidon del sistema en el periodo 2011 a 2018, po-
niendo de manifiesto que hasta 2011 el sistema contd con remanentes liquidos suficientes
para afrontar las necesidades derivadas de esta falta de cobertura de las prestaciones contri-
butivas, pero desde 2012 y hasta 2018, resulté necesario realizar disposiciones del Fondo de
Reserva por un total de 77.437 millones de euros (los ultimos datos oficiales sobre las dispo-
siciones realizadas se refieren a 31 de diciembre de 2020 y ascienden a 80.337 millones), lo
que ha contribuido firmemente a la sostenibilidad de la Seguridad Social en momentos de
recesion econdémica, evitando tener que acudir a medidas de contencién (tales como la reduc-
cidn de las prestaciones econdmicas y/o el incremento de las cotizaciones sociales) e incluso
a financiacion ajena. Sin embargo, hay que afiadir la consideracion recogida a este respecto
en el Pacto de Toledo de 2020 que, sobre el Fondo de Reserva, matiza que, si bien debe ser un
mecanismo de ayuda para resolver desequilibrios financieros coyunturales, no ha de serlo
para desequilibrios estructurales que requieren reformas igualmente estructurales.

Continuando con este andlisis, el componente mds importante en la vertiente de los gastos
lo constituye el derivado de las prestaciones contributivas (fundamentalmente pensiones),
y en la de los ingresos el procedente de las cotizaciones sociales, representando, en la dé-
cada analizada, un porcentaje medio del 84,23% y del 74,13%, respectivamente, sobre el
total de los gastos e ingresos presupuestarios, resultando obvio que unos y otros son los que
mas repercusion van a tener sobre la sostenibilidad del sistema.

Antes de continuar, ha de aclararse que los gastos de naturaleza no contributiva estan fi-
nanciados con ingresos procedentes del Estado, por lo que estas operaciones no contribu-
tivas no afectan al resultado presupuestario y, por tanto, tampoco a la sostenibilidad del
sistema siempre, claro estd, bajo la premisa de que el Estado cumpla con todos sus compro-
misos a tiempo, motivo por el cual no se van a tener en cuenta en el estudio que se realiza
a continuacion. Por tanto, la exposicidn se va a centrar en determinar si las cotizaciones
sociales con que cuenta la Seguridad Social son suficientes para la cobertura de los gastos

19. Hay que recordar aqui, que el déficit de financiacion del sistema procede de su actividad corriente mientras
que los préstamos recibidos son financiacidn extraordinaria de naturaleza financiera a largo plazo.

20. El Informe de Evaluacién y Reforma del Pacto de Toledo fue aprobado por el Pleno del Congreso de los Diputa-
dos el 19 de noviembre de 2020.
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por prestaciones contributivas. Y esto ha de ser asi porque en ella, se insiste una vez mas,
rige el sistema financiero de reparto y, ademads, la aplicacion del principio de separacién de
fuentes de financiacién instaurado por el Pacto de Toledo de 1995.

El andlisis de ambas magnitudes contributivas pone de manifiesto que los ingresos por coti-
zaciones sociales obtenidos en la década tomada como referencia, no resultan suficientes
para la total cobertura del gasto por prestaciones econdmicas contributivas, ascendiendo el
defecto total a 138.849 millones de euros, lo que representa un porcentaje medio de defecto
de cobertura del 11,42%. El grafico siguiente muestra la brecha de cobertura para esta década:

GRAFICO
EVOLUCION DE LA BRECHA DE COBERTURA DE LAS PRESTACIONES CONTRIBUTIVAS
CON COTIZACIONES SOCIALES DE 2011 A 2020 (en millones de euros)
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos definitivos que figuran en la Cuenta General de la Seguridad Social, para los ejercicios 2011 a 2019,
y, para 2020, de los datos del cierre provisional de cuentas obtenidos de |a pagina web de la Seguridad Social el 9 de abril de 2021.

Esta brecha de cobertura entre ambas variables se produce, no solo por el hecho de que los
gastos sean superiores a los ingresos en todo el periodo, excepto en 2011, sino porque, ade-
mas, el comportamiento de ambas variables es muy diferente a lo largo de esta década. Asi,
los gastos tienen una evolucion creciente en todo el periodo, mientras que los ingresos
tienen un comportamiento mas erratico, con descensos entre 2011 y 2013, crecimientos in-
feriores al de los gastos hasta 2019, y un descenso significativo en 2020, cuyo origen esta
directamente relacionado con el efecto que sobre el presupuesto de la Seguridad Social
estan teniendo las ayudas del Gobierno contra la pandemia asociada al COVID-19 materia-
lizadas a través de exoneraciones en el pago de las cotizaciones sociales a empresas en ERTE
y a trabajadores por cuenta propia.

En el mencionado Informe de Fiscalizacidon del Tribunal de Cuentas, también se muestran
los resultados del estudio sobre la brecha de cobertura entre las prestaciones contributivas
y las cotizaciones sociales para el periodo 2011 a 2018, manifestando que, en la evolucion
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del coste de las prestaciones contributivas, los factores que afectan a su comportamiento
son bdsicamente dos: el aumento neto del niimero de pensionistas, no solo por las nuevas
incorporaciones, sino también por el aumento de la esperanza media de vida de los ya exis-
tentes en cada ejercicio?; y por el hecho de que esas nuevas incorporaciones llevan asociadas
pensiones mas altas. Por otro lado, el factor que explicaria la forma de evolucionar de las
cotizaciones sociales seria el crecimiento en el niumero de afiliados si bien, a pesar de ser
ligeramente superior al crecimiento del nimero de pensionistas, sin embargo, realizan
aportaciones mas bajas, como consecuencia del efecto que sobre el empleo y los salarios (...)
ha tenido la recesion que afectd a la economia espariola en los afios que abarca este estudio.
Segun se observa en el grafico anterior, teniendo en cuenta el comportamiento de la brecha
de cobertura entre los ingresos y los gastos en 2019 y 2020, las manifestaciones anteriores
son también extrapolables a ambos ejercicios.

A la vista de las causas que provocan estos desequilibrios, el Informe de Fiscalizacién con-
cluye que el problema de sostenibilidad financiera del que adolece la Seguridad Social es
de cardacter estructural y que el modelo de proteccién social contributivo, en estos momen-
tos, no resulta sostenible, porque debido a la evolucién demogréfica y socio econdémica que
ha tenido lugar en nuestro pais, los recursos obtenidos no estan siendo suficientes para
satisfacer las prestaciones econdmicas de esta naturaleza.

4. Medidas propuestas para la sostenibilidad
de la Seguridad Social

Los problemas asociados con la evoluciéon demografica y con la crisis socio econémica que
acaban de describirse, se abordan en los Informes del Pacto de Toledo de 20112 y de 2020.
Ambos incluyen recomendaciones que proponen reformas en la estructura de la Seguridad
Social para aliviar sus dificultades y permitir conseguir el doble objetivo de conciliar la
sostenibilidad financiera del sistema de pensiones con la suficiencia econdémica de las mis-
mas. A continuacion, se van a analizar las propuestas mas significativas recogidas en ambos
Informes y su situacion hasta el momento.

Asi, partiendo del marco diseflado por las orientaciones comunitarias en materia de pen-
siones, el Pacto de Toledo de 2011 da respuesta al reto demografico de nuestro pais a
través de un conjunto de recomendaciones, algunas de las cuales se plasmaron en la
Ley 27/2011, de 1 de agosto, sobre actualizacién, adecuacion y modernizacién del sistema
de Seguridad Social.

Esta Ley, entre otras cuestiones, se hace eco del problema que representa para el sistema
publico de pensiones espafiol el incremento de la denominada tasa de dependencia, citada
con anterioridad, cuya incidencia en la sostenibilidad financiera de la Seguridad Social es

21. La esperanza media de vida a los 65 afios en el ejercicio 2011 era de 18,6 afios para los hombres y de 22,6 afios
para las mujeres, mientras que para 2021 las proyecciones del INE las sitian en 19,7 afios para los hombres y en
23,6 afos para las mujeres.

22. El Informe de Evaluacion y Reforma del Pacto de Toledo, fue aprobado por el Pleno del Congreso de los Dipu-
tados el 25 de enero de 2011.
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obvia. Para atajarlo introduce medidas relacionadas con el incremento paulatino, hasta
2027, de la edad de jubilacidn, que pasa de los 65 a los 67 afios, y fija un periodo minimo de
cotizacién de 37 afios para poder acceder al 100% de la cuantia de la pension (o bien 65 afios
si se cuenta con 38 afios y medio cotizados)?.

Esta Ley, ademas, en clara respuesta a la recomendacion 2 del Pacto de Toledo de 2011,
introduce el denominado factor de sostenibilidad, con el objetivo de mantener la propor-
cionalidad entre las contribuciones efectuadas y las prestaciones esperadas. Este factor,
que se desarrolla en la Ley 23/2013, de 23 de diciembre, reguladora del Factor de Sosteni-
bilidad y del Indice de Revalorizacién del Sistema de Pensiones de la Seguridad Social,
ajusta la cuantia de las pensiones a la evolucién de la esperanza de vida, en la medida en
que los pensionistas percibirdn su prestacion durante un periodo mas prolongado; su
entrada en vigor, inicialmente prevista para 2019, ha sido retrasada hasta 1 de enero de
2023*., No obstante, el Proyecto del Plan de Recuperacidn, Transformacidn y Resiliencia
del Gobierno de Espafia, de 13 de abril de 2021, prevé «la sustitucion de este factor de sos-
tenibilidad por un mecanismo de equidad intergeneracional, lo que implica incorporar,
junto a la evolucion de la esperanza de vida, otros indicadores complementarios que en
conjunto ofrezcan una imagen mds fidedigna del desafio que para el sistema supone el
envejecimiento de la poblacion».

En respuesta también a la recomendacion 2 del Pacto de Toledo de 2011, otra de las medidas
adoptadas para garantizar la sostenibilidad financiera del sistema ha sido la creacién del
Indice de Revalorizacién de las Pensiones (IRP)* en sustitucién del IPC, cuya aplicacion se
encuentra suspendida desde 2018?%. La recomendacién 2 del Pacto de Toledo de 2020, sin
embargo, propone que, para garantizar el poder adquisitivo de las pensiones, sus revalori-
zaciones se referencien al IPC en lugar de al indice de revalorizacidn, puesto que el vigente
IRP no goza del suficiente consenso politico y social. Asimismo, recomienda que, en aras
de la sostenibilidad del sistema, toda subida por encima del IPC sea sufragada con cargo a
otros recursos financieros, distintos de los de la Seguridad Social.

Asimismo, la Ley 27/2011, en desarrollo de la recomendacion 5 del Pacto de Toledo de 2011,
también trata de dar respuesta al reto de mejorar la adecuacion de las pensiones, reforzan-

23. En 2020 la edad legal de jubilacion es de 65 afios y 10 meses (en 2021 es de 66 afios) pudiendo jubilarse a los
65 afios con un periodo cotizado de 37 aflos (en 2021 con 37 afios y 3 meses). http://www.seg-social.es/wps/portal/wss/
internet/Trabajadores/PrestacionesPensionesTrabajadores/10963/28393/28396/28472

24. La disposicién final trigésima octava de la Ley 6/2018, de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado para
el afio 2018 dispone lo siguiente: «La aplicacion del factor de sostenibilidad regulado en el articulo 211 del Texto
refundido se llevard a cabo una vez que, en el seno de la Comision de Seguimiento y Evaluacion de los Acuerdos del
Pacto de Toledo, se alcance un acuerdo acerca de la aplicacion de las medidas necesarias para garantizar la soste-
nibilidad del sistema. No obstante, y en todo caso, su entrada en vigor se producird en una fecha no posterior al 1
de enero de 2023».

25. Segun consta en el Informe de evaluacién y reforma del Pacto de Toledo de 2020, este indice se determinara
anualmente teniendo en cuenta los ingresos y los gastos del sistema, el numero de pensiones contributivas, la
revalorizacién de las nuevas pensiones respecto de las antiguas —que se dejan de pagar por fallecimiento de su
titular—, de forma que dicho indice integra en su célculo la evolucién de cada uno de estos elementos en un
periodo de 11 afios, con un limite minimo de revalorizacidn del 0,25%, y de un maximo del IPC mas el 0,50%.
Este indice se encuentra actualmente regulado en el articulo 58 del TRLGSS.

26. En 2021 se suspende a través de la disposicién adicional 48 de la Ley 11/2020, de 30 de diciembre.
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do la contributividad y ampliando, de forma progresiva, hasta 2022, el periodo utilizado
para el cdlculo de la base reguladora de la pension de jubilacién, que pasa de 15 a 25 afios.
A este respecto, la recomendacion S del Pacto de Toledo de 2020 va un poco mads alla y
propone evaluar la progresiva ampliacion del periodo cotizado exigible para acceder al
100% de la pension y del periodo de célculo de la base reguladora de las pensiones. Asimis-
mo, la mencionada recomendacion 5 del Pacto de Toledo de 2020, pretende avanzar mas en
el principio de contributividad, recogiendo la necesidad de que las bases de cotizacion se
adecuen a los rendimientos reales obtenidos, por lo que insta a que en el Régimen Especial
de Trabajadores Auténomos se profundice en la vinculacion de las cuotas a los ingresos
reales, a través de la mejora de los instrumentos que permitan verificar esos rendimientos,
para evitar asi la elusién de cotizaciones.

Otra de las medidas asociadas al reto demografico y a la sostenibilidad y adecuacion del
sistema de pensiones, incluida en la recomendacién 12 del Pacto de Toledo de 2011, se
materializo en el Real Decreto-ley 5/2013, de 15 de marzo, de medidas para favorecer la
continuidad de la vida laboral de los trabajadores de mayor edad y promover el envejeci-
miento activo, cuyo objetivo es compatibilizar el empleo (a tiempo completo o parcial)
con el cobro del 50% de la pension para aquellos trabajadores que acceden a la jubilacion
al alcanzar la edad legalmente prevista, con unas obligaciones de cotizacién social redu-
cidas. En este mismo sentido, la recomendacién 12 del Pacto de Toledo de 2020, profun-
dizando un poco mas en esta reforma, considera necesario reforzar dos lineas de actua-
cion. La primera consiste en fomentar la permanencia de los trabajadores en activo a
través de la adaptacion y mejora de los incentivos sociales, fiscales y laborales existentes,
haciendo especial mencién a la necesidad de reforzar la coordinacion entre la legislacion
laboral y la de Seguridad Social respecto a la ocupacion de los mayores. Dentro de este
primer bloque, estaria también la necesidad de la prolongacion voluntaria de la vida la-
boral mas alla de la edad de jubilacidn. La segunda linea de actuacion se refiere a modi-
ficar la practica de utilizar la jubilacidon anticipada como férmula de regulaciéon de em-
pleo, reservando esta modalidad de retiro para los trabajadores que cuenten con largas
carreras de cotizacion y opten por acogerse a ella.

Recientemente?, el Ministro de Inclusion, Seguridad Social y Migraciones, José Luis Escri-
va, ha informado de la mejora de los incentivos para prolongar la carrera profesional mas
alla de la edad ordinaria de jubilacion, pudiendo elegir el trabajador entre: un porcentaje
adicional de la pensidn, equivalente a un 4% por cada afio de demora; un pago unico (de-
terminado por una cantidad a tanto alzado en funcién de la cuantia de la pension y pre-
miando las carreras de cotizacion mas largas); y una combinacién de ambas.

Con el objetivo de conseguir la recuperaciéon del equilibrio financiero del sistema a corto
plazo, la recomendacion 1 del Pacto de Toledo de 2020 sefiala que las cotizaciones socia-
les continuan sufragando gastos no contributivos que deben ser asumidos por el Estado
(entre otros, prestaciones relacionadas con el nacimiento y cuidados del menor, o ayudas

27. Comparecencia del Ministro ante la Comision para la Evaluacion y Seguimiento de los Acuerdos del Pacto de
Toledo, en el Congreso de los Diputados el 12 de abril de 2021: https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdepren-
sa/notasprensa/inclusion/Paginas/2021/120421-jubilacion.aspx
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a sectores productivos concretos a través de jubilaciones anticipadas o tratamientos favo-
rables en la cotizacién, o los complementos de pensiones contributivas para la reduccién
de la brecha de género) y defiende que el Estado asuma de manera progresiva los gastos
que impropiamente se han sufragado con cotizaciones sociales (incluidos los de asisten-
cia sanitaria y complementos por minimos de pensiones anteriormente citados), ajustan-
dose a un calendario que permita acabar con el déficit financiero de la Seguridad Social
y con la politica de préstamos del sistema en un plazo breve de tiempo que no podra
exceder del afio 20232,

El Pacto de Toledo de 2020 incluye otras recomendaciones que también ayudarian a garan-
tizar la sostenibilidad y suficiencia de las pensiones a medio y largo plazo tales como la
recomendacion 10, de lucha contra el fraude, y 1a 16, para impulsar el desarrollo de sistemas
complementarios de pensiones con el objetivo de complementar —en ningun caso susti-
tuir— las pensiones publicas.

Resulta especialmente interesante lo recogido en la recomendacion 20, respecto al posi-
ble efecto de la revolucidn tecnolégica sobre el empleo y, en consecuencia, sobre los in-
gresos por cotizaciones sociales, al sefialar que «...es cierto que en este contexto de digita-
lizacion la previsible pérdida de peso del trabajo en la actividad productiva no parece
anticipar una caida de los niveles de riqueza. Sin embargo, podria afectar a los ingresos
por cotizaciones de la Seguridad Social. El compromiso de esta Comision con el sistema de
reparto basado en la solidaridad intergeneracional nos lleva a alertar, en linea con reco-
mendaciones anteriores, sobre la necesidad de corregir una excesiva dependencia de las
cotizaciones sociales en un contexto productivoy demogrdfico muy distinto al de las ultimas
décadas del siglo XX. Si la revolucion tecnoldgica implica un incremento de la productividad,
pero no necesariamente un aumento del empleo, el reto pasa por encontrar mecanismos
innovadores que complementen la financiacion de la Seguridad Social, mds alld de las
cotizaciones sociales. Se reforzaria asi la estructura financiera del sistema a través de la
diversificacion de las fuentes de ingresos del sistema, como un aspecto clave para garanti-
zar su sostenibilidad econdmica y social.»

5. Consideraciones finales sobre la sostenibilidad
de la Seguridad Social

Muchas de las medidas propuestas para mejorar la sostenibilidad de la Seguridad Social, o
estan en proceso de aplicacion completa, o ha sido retrasada su puesta en marcha o estan
suspendidas, por lo que aun es pronto para saber si absorberan, o no, el efecto del incre-
mento de la esperanza media de vida y de los problemas estructurales existentes en la con-
figuracion del sistema, es decir, todavia no es posible conocer con exactitud cudl serd su
impacto en la sostenibilidad del sistema, y habrd que esperar hasta la completa aplicacion
de todas ellas.

28. Larecomendacion 1 del Pacto de Toledo de 2011, también alude a la separacidn y clarificacidén de las fuentes de
financiacién, pero se ha optado por mencionar solo a la recogida en el Pacto de Toledo de 2020 porque esta im-
plicala revisidn y la actualizacion de la de 2011.
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Las ultimas proyecciones del gasto en pensiones a medio plazo son mas favorables, segin
ha explicado el Ministro José Luis Escrivd en su comparecencia ante la Comisiéon del
Pacto de Toledo el pasado 12 de abril, puesto que «...el punto de partida actual en las
estimaciones de la Comision Europea «estd mds ajustado a la realidad», ya que tiene en
cuenta los efectos de la reforma de 2011, «que se habian infravalorado en anteriores cdlcu-
los». Segun Escriva, «las nuevas estimaciones reducen en una tercera parte su prevision
de aumento de gasto a medio plazo...». También ha informado del nuevo mecanismo
permanente de revalorizacién de las pensiones basado en el IPC, para garantizar el man-
tenimiento del poder adquisitivo (tal y como indica la recomendacion 2 del Pacto de
Toledo), asi como de la derogacién del factor de sostenibilidad y su sustitucion por un
nuevo mecanismo de equidad intergeneracional®.

Respecto a estas dos ultimas medidas, la Comisiéon Europea®® advierte que la anuncia-
da vinculacién de las pensiones a la inflacién podria dar lugar a un aumento del gasto
en pensiones de, aproximadamente, el 4% del PIB para 2050, estimacion que se acerca
a las proyecciones realizadas por el Banco de Espafia, que lo sitia en entorno a un 3%?%.
En cuanto a la eliminacion del mecanismo de sostenibilidad incluido en la reforma de
2013 (factor de sostenibilidad), las estimaciones preliminares de los servicios de la
Comision indican que esto afiadiria, al menos, un 0,7 % del PIB al gasto en pensiones
a largo plazo.

La Comisién insiste en que volver a vincular de forma permanente las pensiones al IPC
y disociar los niveles iniciales de las pensiones de los cambios en la esperanza de vida,
a falta de medidas compensatorias adecuadas, pondria en riesgo la sostenibilidad del
sistema, por el aumento significativo del gasto en pensiones a medio y largo plazo v,
ademads, empeoraria la equidad intergeneracional.

Por su parte, el documento del Banco de Espafia recoge que el establecimiento de meca-
nismos automaticos de ajuste (factor de sostenibilidad) ayuda a estabilizar el sistema,
adaptandolo a los cambios demograficos y econdmicos, asi como que, precisamente para
garantizar el sistema, varios paises de la Union Europea (como Alemania, Suecia o Italia)
ya han establecido un vinculo entre el nivel de prestaciones o la edad de jubilacion y la
esperanza de vida.

Ademas de las consideraciones anteriores, hay que afiadir que, aunque las dudas acerca
de la sostenibilidad y la viabilidad futuras de la Seguridad Social han sido una constan-
te a lo largo de su historia reciente, lo cierto es que, en cada momento critico se han

29. Nota de prensa de la Presidencia del Gobierno:
https:/www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/inclusion/Paginas/2021/120421-jubilacion.aspx

30. Documento de trabajo de los servicios de la Comisién. Informe sobre Espafia 2020 que acompafia al
documento Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo, al Consejo Europeo, al Consejo, al Banco
Central Europeo y al Eurogrupo. Semestre Europeo 2020: Evaluacidn de los avances en lo que respecta
a las reformas estructurales y la prevencion y la correccion de los desequilibrios macroeconomicos, y re-
sultados de los exdmenes exhaustivos conforme al Reglamento (UE) n.° 1176/2011. SWD(2020) 508 final.
Bruselas 26.2.2020.

31. Pablo Hernandez de Cos: El Sistema de pensiones en Espafia: una actualizacion tras el impacto de la pandemia.
Documentos Ocasionales. Banco de Esparia - Eurosistema. N.° 2106. 2021.
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adoptado mecanismos que paliaran los efectos negativos sobre el sistema; en consecuencia,
la actual crisis de sostenibilidad y viabilidad no tiene porqué ser diferente. En la Seguri-
dad Social se pueden implementar soluciones complementarias que ayuden a atenuar
estos efectos adversos, algunas de las cuales, ya han sido apuntadas por el Pacto de To-
ledo de 2020 que, en su recomendacion 20, anima a estudiar mecanismos innovadores
relacionados con la revolucion tecnoldgica que, mas alla de las cotizaciones sociales,
complementen la financiaciéon del sistema. Es destacable también, la propuesta formu-
lada por la AIREF® acerca de la elevacion porcentual de las cotizaciones destinadas a
contingencias comunes (donde se encuadra el pago de pensiones) en detrimento de las
asignadas al Servicio Publico de Empleo Estatal (para el pago por desempleo contributi-
v0), lo que se haria reestructurando la actual distribucion porcentual de las cotizaciones
sociales, de forma que se aumente el tipo a favor de las contingencias comunes a costa
del asignado a la cotizacion por desempleo.

Para terminar, la Seguridad Social tiene recursos y patrimonio propios, independientes
del Estado, por lo que esta fuera de duda que debe ser un sistema autosuficiente, viable
y sostenible, que garantice la suficiencia y adecuacién de las prestaciones a las que ha
de hacer frente. No obstante, hay que recordar que es el Estado al que la Constituciéon
atribuye la obligacién de mantener el régimen publico de asistencia y prestaciones so-
ciales, funcion que realiza a través de la Seguridad Social. Es por ello, que, a pesar de
todas las dudas existentes en la actualidad sobre la sostenibilidad y viabilidad del siste-
ma de pensiones, no debe crearse alarma social al respecto puesto que su garante ultimo
es el propio Estado.
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RESUMEN

El objetivo del presente trabajo es analizar

el alcance de la divulgacién integrada de
informacién financiera y no financiera en el
ambito de las empresas puiblicas municipales de
Andalucia. Para ello, los autores han desarrollado
un instrumento de medida compuesto por

un total de 198 indicadores para medir el
compromiso con la divulgacién de informacién
tanto financiera como no financiera. Los
resultados ponen de manifiesto que mds alla

del mero cumplimiento con las obligaciones de
divulgacién de informacion derivadas de la Ley de
Transparencia, las empresas publicas municipales
andaluzas manifiestan un escaso compromiso
con la divulgacién de informacidn, especialmente
con aquellas cuestiones relacionadas con el
impacto social y medioambiental de su actividad.
En términos comparativos, son las empresas
suministradoras de agua las que manifiestan

un mayor compromiso con la rendicidén de
cuentas desde una triple dimension social,
medioambiental y econdmica, motivado
especialmente por la naturaleza de su actividad,
como es la gestidn de un recurso escaso y vital en
un contexto de sostenibilidad.

PALABRAS CLAVE

| Informacién integrada |

ABSTRACT

The aim of this paper is to examine the extent of
integrated disclosure of financial and non-financial
information in Andalusian municipal owned
enterprises. To do this, the authors have designed
an instrument tool composed of 198 indicators

to measure and report on financial and non-financial
information in an integrated approach.

The findings reveal that, beyond the mere
compliance with mandatory reporting
requirements indicated in the Spanish law on
transparency, Andalusian municipal owned
enterprises have manifested a low commitment to
the practice of integrated reporting of financial
and non-financial information, specifically with
those aspects related to social and environmental
impacts. Comparatively, public water utilities
have shown a greater commitment to the
disclosure of financial and non-financial
information and this may be motivated by their
implicit social responsibility derived from the
nature of their activity. This would mean that they
have a moral obligation with society and thus the
disclosure of financial and non-financial
information would be a legitimising tool and it
would help to meet demands of their stakeholders.

KEYWORDS

| integrated reporting |

| empresas publicas municipales | | sostenibilidad |

| municipal owned enterprises || sustainability

| andlisis de contenido || instrumento de medida |

| content analysis | | instrument tool |

1.

Los autores agradecen la financiacion de la Junta de Andalucia a través del Proyecto FEDER-UCA18-107740,
Marco integrado de informacién para las empresas publicas andaluzas: Una oportunidad para la mejora de la

transparenciay la innovacién.
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1. Introduccion

En los ultimos afios, la sociedad ha manifestado una mayor preocupacion por como la ac-
tividad de las empresas impacta en su entorno social y medioambiental, lo cual ha derivado
en una mayor concienciacion de las empresas para informar sobre su rendimiento tanto
financiero como no financiero, incluyendo aqui el resultado del impacto social y medioam-
biental de su actividad (Andrades y Larran, 2019). Lo anterior ha propiciado un auge en la
elaboracién y publicacion de informes de sostenibilidad para mejorar su estrategia de ren-
dicidon de cuentas respondiendo asi a las demandas informativas de la sociedad, asi como
mejorando su credibilidad y reputacién social (De Villiers et al., 2011; Higgins et al., 2015).
Dicho auge se ha trasladado a nivel académico, con la publicaciéon de numerosos trabajos
cientificos donde se analizaba los posibles determinantes de la practica de reporting en
sostenibilidad de las empresas (Reverte, 2009; Sierra et al., 2013).

La preocupacion por la revelacion de informacion también ha adquirido cierta relevancia
en el contexto del sector publico, especialmente debido a acontecimientos como la corrup-
cion politica o malas practicas contables, que han mermado la confianza y la credibilidad
de la ciudadania en la eficiencia, transparencia y rendicién de cuentas de estas organiza-
ciones (Lodhia y Jacobs, 2013; Andrades et al., 2019a). A este respecto, las encuestas mas
recientes realizadas por el Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS, 2018) manifiestan
esa preocupacion ciudadana por la corrupcién politica en el sector publico, por lo que la
demanda de una mayor transparencia y rendicién de cuentas hacia la sociedad se configu-
ra como un elemento clave para recuperar la confianza, credibilidad y legitimidad de las
organizaciones del sector publico (Andrades et al., 2020).

Sobre este particular, algunas entidades publicas han empezado a realizar practicas de
divulgacién de informacién no solamente financiera, sino también sobre las externali-
dades sociales y medioambientales derivadas de su actividad, reforzando asi su com-
promiso con una rendicién de cuentas en una triple vertiente: social, econémica y
medioambiental (Navarro et al., 2017; Ortiz et al., 2018). A nivel académico, son diversas
las publicaciones que han examinado el nivel de divulgacion de informacién sobre sos-
tenibilidad por parte de gobiernos locales (Alcaraz et al., 2014), empresas publicas (An-
drades y Larrdn, 2019) y universidades (Garde et al., 2013). Dichos trabajos han puesto
de manifiesto que, en lineas generales, existe cierta falta de cultura de rendicién de
cuentas sobre la revelacion de informacidn social y medioambiental en el ambito espa-
fiol, maxime si lo comparamos con otros paises donde existe mayor compromiso en este
particular (Blanes, 2015; Colén, 2016).

Si centramos nuestra atencion en las empresas publicas, esta preocupacion por la divulga-
cién de informacién sobre aspectos sociales y medioambientales ha sido mas reciente y
hasta el momento son menos los trabajos que han analizado en qué medida estas organiza-
ciones estan divulgando informacién tanto financiera como no financiera (Garde et al.,
2017; Andrades y Larran, 2019).

Es por ello que el presente trabajo se contextualiza en el marco de las llamadas «empre-
sas publicas», en concreto, de las municipales, las cuales son empresas cuya propiedad
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y/o control depende en gran medida de los ayuntamientos a tenor de lo sefialado en
el articulo 84 de la Ley 40/2015, de 1 de diciembre, de Régimen Juridico del Sector
Publico (LRJSP).

Este tipo de organizaciones se caracterizan por su naturaleza hibrida, en la medida que
comparten objetivos econdmicos, a través de la consecucion de un determinado benefi-
cio, y objetivos sociales, dado que prestan un servicio esencial a la sociedad (Grossi y
Thomasson, 2015). A este respecto, la gestion de estas empresas estd supervisada y/o con-
trolada por los ayuntamientos de los que depende, de ahi que estemos ante organizacio-
nes que se encuentran a medio camino entre lo publico y lo privado (Royo et al., 2017).
Asimismo, las empresas publicas municipales suelen desarrollar una actividad esencial
para la comunidad local, lo cual se traduce en que el impacto econémico de estas organi-
zaciones sea realmente significativo en la actividad socioecondmica de un determinado
municipio (Andrades et al., 2019b).

Por lo tanto, la transparencia y rendicion de cuentas a nivel social, econdmico y medioam-
biental de este tipo de organizaciones es especialmente interesante de estudiar, en la me-
dida que tienen que satisfacer las necesidades de un amplio numero de agentes sociales,
tanto del sector publico como del privado (Argento et al., 2019).

Soportado en los anteriores argumentos, el objetivo del presente trabajo es analizar el al-
cance de la divulgacion integrada de informacion financiera y no financiera en el ambito
de las empresas publicas municipales de Andalucia. Para ello, los autores han desarrollado
un instrumento de medida compuesto por un total de 198 indicadores para medir el com-
promiso con la divulgacion de informacién tanto financiera como no financiera.

2. Marco legal e institucional para el compromiso con
la transparencia y rendicion de cuentas de las empresas
publicas municipales

2.1. Régimen juridico de las empresas publicas municipales

en materia de informacion contable

La Ley 40/2015, de 1 de diciembre, de Régimen Juridico del Sector Publico (LRJSP), en su
articulo numero 2 estipula que el sector publico espafiol se divide en dos bloques: uno vin-
culado con las Administraciones Publicas, encuadrandose dentro de este bloque la Admi-
nistracién Central, Autondémica y Local; y otro relacionado con el sector publico institucio-
nal, en el que se encuadran las universidades publicas y las entidades de derecho privado
vinculadas a las administraciones publicas, entre las que se incluirian las sociedades mer-
cantiles de titularidad publica.

Con un enfoque centrado en el sector publico local, el articulo niumero 2 del Real Decreto
424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el régimen juridico del control interno en las
entidades del Sector Publico Local (RJCISPL), contempla la existencia de 3 sub-sectores
dentro del conjunto de entidades del sector publico local: Administraciones Publicas,
sub-sector empresarial y sub-sector fundacional. Sobre este particular, la Ley 7/1985 de
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2 Abril, reguladora de las Bases de Régimen Local (LBRL) en su articulo 85 ter, modificada
por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacién y sostenibilidad de la Adminis-
tracion Local, estipula que las sociedades mercantiles locales se regirdn integramente,
cualquiera que sea su forma juridica, por el ordenamiento juridico privado, salvo las ma-
terias en que les sea de aplicacién la normativa presupuestaria, contable, de control fi-
nanciero, de control de eficacia y contratacion, y sin perjuicio de lo sefialado en el apar-
tado siguiente de este articulo.

Con mayor nivel de detalle, las sociedades mercantiles locales elaborardn sus cuentas anua-
les conforme a los principios contables reconocidos en el Cédigo de Comercio y el Plan
General de Contabilidad, asi como tendran que elaborar anualmente un presupuesto de
explotacion en el que se recojan sus previsiones de ingresos y gastos a tenor de lo contem-
plado en el Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto
Refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales. Lo anterior viene a sefialar que
las sociedades mercantiles locales estan reguladas por la normativa mercantil en lo concer-
niente a revelacion de informacion econdmico-financiera, mas alla del cumplimiento de
una serie de obligaciones presupuestarias reconocidas por el Derecho Publico.

2.2. Legislacion en materia de revelacion de informacion no financiera

En los dltimos afios, la preocupacion social por la mejora de la transparencia de informa-
cion social y medioambiental ha trascendido a nivel institucional y como consecuencia de
ello, diversos pronunciamientos y leyes han sido aprobados en este particular tanto a nivel
europeo como a nivel nacional (Reverte, 2015).

En Europa, la revelacién de informacién sobre sostenibilidad se convirtié en una parte im-
portante de la politica de la Unidn Europea a partir del afio 2006 (Monciardini, 2017; Kra-
sodomska et al., 2020), adquiriendo mayor rango en 2011 con la aprobacion por parte de la
Comision Europea de la Estrategia de Responsabilidad Social Corporativa (RSC) para el
periodo 2011-2014 (Reverte, 2015). Dicha Estrategia supuso un punto de inflexion para la
posterior regulaciéon de la elaboracién de informes de sostenibilidad en busca de una me-
jora de la transparencia de las empresas europeas (Monciardini, 2017). Como resultado, el
Parlamento Europeo aprobd la Directiva Europea 2014/95 sobre elaboracion y divulgaciéon
de informacién no financiera con el objetivo de mejorar la armonizacién y estandarizacion
de la divulgacion de informacidn sobre sostenibilidad (La Torre et al., 2020). Con respecto
al ambito de aplicacion, las empresas obligadas a elaborar un informe no financiero son
aquellas grandes empresas que se consideran de interés publico y a las entidades de interés
publico que sean empresas matrices de un gran grupo.

Siguiendo las directrices de la Unién Europea, el gobierno espafiol ha ido conformando un
marco normativo para regular la practica de divulgaciéon de informacién sobre sostenibili-
dad. En particular, una de las primeras actuaciones fue la aprobacién de la Ley 2/2011 de
Economia Sostenible, la cual contemplaba la obligatoriedad de elaboracién de informes de
sostenibilidad por parte de empresas publicas estatales, asi como de aquellas sociedades
andénimas de mas de 1.000 empleados. Mas recientemente, la Directiva 2014/95 ha sido
traspuesta al ordenamiento juridico-contable espafiol a través de la Ley 11/2018 por la que
se regula la divulgaciéon de informacion no financiera, y en la que una de las principales
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novedades en comparacion con la Directiva 2014/95 es la ampliacién del ambito de aplica-
cién, incluyendo en este caso a las empresas de mas de 500 empleados sin necesidad de ser
entidades de interés publico.

Recientemente, la Comision Europea ha publicado una propuesta de Directiva sobre divul-
gacion de informacion sobre sostenibilidad que vendria a sustituir a la citada anteriormen-
te. La motivacion de esta nueva propuesta legal se relaciona con las limitaciones del marco
legal existente (Directiva 2014/95), en la medida que no ha satisfecho las necesidades de
informacién de los distintos grupos de interés, asi como no todas las empresas estan cum-
pliendo con dicha obligacién legal, y cuando lo hacen, dicha informacion no es lo suficien-
temente comparable. Con lo cual, se plantea que en el futuro préximo el marco legal espa-
fiol en materia de informacién no financiera experimente alguna modificacién al amparo
de esta nueva propuesta de Directiva Europea.

Independientemente de lo anterior, la regulacidon que mayor impacto ha tenido en la trans-
parencia de las empresas publicas municipales ha sido la Ley 19/2013 de transparencia,
acceso a la informacién publica y buen gobierno. El articulo 2 de la citada Ley, relativo al
ambito subjetivo de aplicacion, contempla que «las sociedades mercantiles en cuyo capital
social la participacién, directa o indirecta, de las entidades previstas en este articulo sea
superior al 50 por 100» estaran obligadas a cumplir con las obligaciones de revelacion de
informacién contenidas en dicha regulacidn, lo cual incluye a las sociedades mercantiles
participadas y/o controladas por Entidades Locales. El objeto de esta ley (Articulo 1) es «<am-
pliar y reforzar la transparencia de la actividad publica, regular y garantizar el derecho de
acceso a la informacion relativa a aquella actividad y establecer las obligaciones de buen
gobierno que deben cumplir los responsables publicos, asi como las consecuencias deriva-
das de su incumplimiento».

3. Ladivulgacion de informacién integrada
en el marco de las empresas publicas

Desde un enfoque cientifico, la mayor parte de la literatura sobre informacién tanto fi-
nanciera como no financiera en el sector publico se ha concentrado en gobiernos locales
y universidades (Pina et al., 2010; Guillamoén et al., 2011; Garde et al., 2013). En el caso
particular de las empresas publicas, la investigacion a nivel internacional sobre la revela-
cion integrada de informacién financiera y no financiera es relativamente escasa (Biondi
et al., 2020). En el contexto espafiol, se han publicado diversos trabajos en los que se ha
evaluado la percepcidn de los gerentes de las empresas publicas sobre su nivel de divul-
gacion de informacion social y medioambiental (Garde et al., 2017), o bien se ha tratado
de analizar, a partir de un conjunto de indicadores extraidos de diferentes guias y/o leyes,
la informacién divulgada por un reducido nimero de empresas publicas (Royo et al.,
2017). Con mayor cercania temporal, se han publicado sendos trabajos en los que se ha
analizado, de manera preliminar, la proporcion de informaciéon divulgada por las empre-
sas publicas locales, autonémicas y estatales a tenor de los requerimientos estipulados en
la ley de transparencia (Andrades et al., 2019ab). Adicionalmente, se ha publicado otro
trabajo en el que se analizaba el comportamiento de las empresas publicas estatales al
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amparo no solo de las exigencias de informacién contempladas en la Ley de Transparen-
cia, sino también sujeto a los requerimientos estipulados en la Ley de Economia Sosteni-
ble (Andrades y Larran, 2019). Dichos trabajos han mostrado que los niveles de divulga-
cion de informacion por parte de las empresas publicas son mds bien escasos, a pesar de
la existencia de requerimientos legales sobre este particular. Con mayor nivel de detalle,
si el conjunto de las empresas publicas analizadas ha divulgado solamente el 29% de los
indicadores contemplados en la regulacion, las empresas publicas locales y estatales han
mostrado un mayor compromiso en este particular (32% y 34%, respectivamente) en com-
paracion con las autonomicas (24%). Lo anterior pudiera venir explicado porque estan
sometidas a mayor escrutinio publico, en la medida que las empresas publicas estatales
suelen ser mas grandes, mientras que las municipales suelen mostrar una mayor cercania
con la comunidad local. Una de las principales quejas a este bajo nivel de divulgacién
podria relacionarse con la inexistencia de un marco de referencia para la elaboraciéon y
divulgacién de informacion tanto financiera como no financiera, independiente de su
naturaleza obligatoria o voluntaria (Garde y Lopez, 2016).

Sobre este particular, las directrices del Integrated Reporting se constituyen como una de las
herramientas clave en la actualidad para la elaboracion y revelacién de informacion econé-
mica, social, medioambiental, asi como sobre estrategia y gobierno corporativo, adoptando
un enfoque de informacion integrada y no a través de informes separados, todo con la finali-
dad de reflejar la capacidad de una organizacién para generar valor a largo plazo (Adams,
2013; Rivera-Arrubla et al., 2016). Estas directrices vienen a dar respuesta al hecho de que la
cantidad de informacién que deben divulgar las organizaciones, especialmente grandes y
privadas, se ha incrementado considerablemente, por lo que, esta propuesta ayudaria a redu-
cir el exceso de informacion reportado en diferentes informes, lo cual se traduciria en mayor
dispersién y redundancia, asi como en una menor comparabilidad, dificultando asi el proce-
so de rendicidn de cuentas a la sociedad (Garde y Lopez, 2016; Brusca y Labrador, 2017). So-
portado en estas motivaciones, el Integrated Reporting se considera como un instrumento de
referencia para la elaboracién y divulgacion de informacién en un informe completo que
integre la medicidn tanto del rendimiento econémico-financiero como de las cuestiones so-
ciales, medioambientales y de gobierno corporativo (Manes, 2017; Brusca y Labrador, 2017).
Este modelo de presentacion de informacidn integrada surge principalmente para su aplica-
cién al ambito empresarial, y de hecho multiples empresas de gran tamaiio estdn adoptando
este formato en su estrategia de rendicion de cuentas (Garde y Lopez, 2016). Sobre este par-
ticular, Sudéfrica ha sido un pais pionero en la aplicacién de las directrices del Integrated
Reporting en la medida que ha elaborado una normativa que requiere a empresas cotizadas
a elaborar sus informes anuales en un formato integrado (Cohen y Karatzakis, 2015; Babou-
kardos y Rimmel, 2016). Centrandonos en el contexto espafiol, hay que apuntar que una par-
te importante de las empresas cotizadas en el IBEX 35 estan utilizando este marco de referen-
cia para la revelacion de informacién (Llamas, 2017).

Si bien este marco de referencia fue disefiado para las empresas privadas, hay que notar que
puede ser trasladable al ambito de las empresas publicas, dado que el reporte de informa-
cion de dichas instituciones también presenta la limitacidén de su presentacion dispersa en
varios informes, lo cual motiva la necesidad de que tales empresas adopten un marco de
referencia estandarizado y homogéneo (Garde y Lopez, 2016; Brusca y Labrador, 2017,
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Manes, 2017). Varias empresas publicas, como AENA y Correos, estan elaborando sus me-
morias anuales siguiendo las directrices del Integrated Reporting Reporting (Llamas, 2017).
No obstante, hasta el momento son pocas las empresas publicas que han adoptado este
marco de referencia para la elaboracién y presentacion de su informacion, y la razén podria
venir explicada porque dichas directrices no disponen de un conjunto de indicadores de
rendimiento, lo cual lleva a estas instituciones a utilizar el estandar mas ampliamente uti-
lizado en la medicion del rendimiento en sostenibilidad, 1a guia Global Reporting Initiative
en sus ultimas versiones, G4 o GRI standards (Garde y Lépez, 2016).

Las evidencias sobre la escasa divulgacion de informacidn por parte de las empresas publi-
cas hasta el momento junto a la falta de concrecién de las directrices del Integrated Repor-
ting justifican la necesidad de elaborar un instrumento de medida generalizado para la
divulgacién integrada de informacion tanto financiera no financiera en el marco de las
empresas publicas.

4. Metodologia, muestray recogida de informacion

Tomando como referente el contexto andaluz, se han seleccionado el conjunto de empresas
publicas dependientes de entidades locales, para lo cual hemos utilizado como marco de
referencia la base de datos INVENTE (inventario de entes del sector publico) publicamente
disponible en la web institucional de la Intervencion General de Administracion del Estado
(IGAE) http://www.igae.pap.minhafp.gob.es/sitios/igae/es-ES/Paginas/inicio.aspx.

Una vez dentro de esta pagina web, seleccionamos en el campo «Tipo de Ente» la opcion
sociedad mercantil, mientras que en el campo «Inventario» se selecciond el inventario
de entes de entidades locales. A fecha de 13/11/2020, la poblacidn total de empresas
publicas dependientes de entes locales es de 368, las cuales fueron incluidas en la mues-
tra de estudio.

Una vez seleccionadas estas 368 empresas, el siguiente paso fue la recopilacion de informa-
cion, para lo cual los autores disefiaron un instrumento de medida para la divulgacion in-
tegrada de informacion financiera y no financiera. Para ello, se realizé una extensa revision
de la literatura previa sobre trabajos que analizaran la divulgacion de informacién tanto
financiera como no financiera en el sector publico (Caba et al., 2014; Rios et al., 2016), asi
como se revisaron diferentes referentes normativos, guias y otros pronunciamientos que
hayan promovido la divulgacion de informacion, tales como la Ley 19/2013 de Transparen-
ciay Buen Gobierno, la Ley de Economia Sostenible de 2011 o la Ley 11/2018 de Informacion
No Financiera. Dicho proceso resultd en un total de 198 indicadores tanto cualitativos como
cuantitativos repartidos en las siguientes dimensiones: modelo de negocio, medio ambien-
te, derechos humanos, aspectos sociales relacionados con el personal, corrupcion, diversi-
dad, impacto social, proveedores, consumidores, fiscalidad, gobierno corporativo, finanzas
y requerimientos de la ley de transparencia.

A continuacidn, y partiendo de este instrumento de medida previamente disefiado por
los autores, se realizé un analisis de contenido de las paginas webs de cada una de las
368 empresas publicas dependientes de entes locales en Andalucia. El procedimiento de
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busqueda implicd, ademads del andlisis de la web institucional, el uso de otras fuentes
informativas disponibles en la pagina web de cada empresa, tales como la memoria de
sostenibilidad, el estado de informacion no financiera, el portal de transparencia y las
cuentas anuales. Adicionalmente a lo anterior, para ampliar el proceso de busqueda, se
utilizaron otras fuentes informativas externas a la pagina web de la propia empresa, tales
como la web de la Entidad Superior o la web institucional rendiciondecuentas.es. En ul-
tima instancia, se utilizaron como referencia las siguientes fuentes: convenio colectivo,
estatutos, codigo de conducta o codigo ético. El andlisis de contenido es una metodologia
de investigacion ampliamente utilizada en trabajos relacionados con la practica de divul-
gacion de informacién sobre sostenibilidad en el ambito del sector publico (Moneva y
Martin, 2012; Alcaraz et al., 2014). Mediante la aplicacion de la técnica del andlisis de
contenido se procedio a codificar la informacion divulgada por cada empresa en funcién
del tipo de indicador utilizado. En el caso de que el indicador fuese cualitativo, los autores
asignaron una puntuacion de 1 cuando un indicador estuviera presente y O en caso con-
trario. Mientras tanto, para los indicadores cuantitativos, el criterio de puntuacion fue el
siguiente: valorar con un O si la empresa no divulga informacién alguna; valorar con un 1
sila empresa proporciona solamente informacion cualitativa sobre un indicador; puntuar
con un 2 si la empresa proporciona informacién cuantitativa para el ultimo periodo y
puntuar con 3 cuando la empresa proporciona informacién cuantitativa tanto de este pe-
riodo como del periodo anterior. Este procedimiento permitié la configuraciéon de un in-
dice global para todas las dimensiones, asi como un indice por cada una de las dimensio-
nes que componen el instrumento de medida.

A estos efectos, y partiendo de los 198 indicadores identificados, la puntuacion maxima
total a alcanzar por una empresa seria de 456 puntos. Para el conjunto de las empresas se-
leccionadas, la puntuacion maxima seria de 167.808 puntos, como resultado de multiplicar
las 368 empresas por los 456 puntos maximos a conseguir. Al igual que para el total de in-
dicadores, este procedimiento se llevo a cabo para cada una de las dimensiones en las que
se agrupan los diferentes indicadores que componen el instrumento de medida, tal y como
se puede apreciar en la tabla 1. Por lo tanto, para conocer la proporcion de informaciéon
divulgada por el conjunto de las empresas analizadas, basta con comparar la puntuacion
obtenida con respecto a la puntuacion maxima a alcanzar.

Todos los autores de este trabajo participaron en el proceso de codificacion de la informa-
cién al objeto de reducir los posibles problemas de subjetividad derivados de tal tarea, rea-
lizando diversas reuniones grupales con la intencion de solucionar las posibles discrepan-
cias a la hora de adscribir elementos a los diferentes indicadores.

5. Resultados

La tabla 1 muestra la cantidad de informacién divulgada por las 368 empresas publicas
municipales examinadas, para lo cual, tal y como se ha apuntado anteriormente, se utili-
zaron diversas fuentes informativas. El hecho de utilizar diferentes fuentes informativas
permite ofrecer una vision mas completa de la cantidad de informacién divulgada por
tales empresas, la cual puede ser de interés y utilidad para diferentes agentes sociales o
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stakeholders. Dicho esto, los resultados contemplados en la columna «% de divulgacidon»
nos permite apreciar que, desde una perspectiva general, la cantidad de informacion di-
vulgada en el contexto de las empresas publicas municipales andaluzas es bastante bajo,
con un porcentaje medio del 4,22% sobre el total de la puntuacion maxima a obtener. Lo
anterior ademas de reflejar una escasa cantidad de informacion divulgada, pone de ma-
nifiesto que la calidad de la misma también es baja, en la medida que, en la mayoria de
los indicadores cuantitativos, las empresas solamente suelen proporcionar informacién
de corte cualitativo, sin rendir cuentas del impacto monetario o econémico del indicador
examinado tanto para este periodo como para el inmediatamente anterior. En definitiva,
se puede inferir de estos resultados el escaso compromiso con la rendicion de cuentas
sobre su rendimiento econémico, social y medioambiental por parte de las empresas pu-
blicas municipales analizadas.

Dichas conclusiones pueden extrapolarse al conjunto de dimensiones que han sido anali-
zadas, si bien parece que las empresas objeto de andlisis han mostrado cierto interés con la
revelacidon de informacion relacionada con indicadores financieros (10,25%) y con el cum-
plimiento de las obligaciones de revelacion de informacién contenidos en la Ley 19/2013 de
Transparencia y Buen Gobierno (13,03%), con valores porcentuales por encima de la media
total. A modo de explicacién, estos resultados podrian justificarse por el efecto coercitivo
de la presidn institucional ejercida por la legislacién, lo cual estd llevando a que las empre-
sas analizadas muestren cierta preocupacion por cumplir con sus obligaciones legales en
materia de revelacion de informacion. Sobre este particular, no es de extrafiar que las em-
presas objeto de estudio hayan mostrado también mejores niveles de divulgacion en cues-
tiones relacionadas con la informacién financiera y con el modelo de negocio, cuestiones
que implicitamente quedan recogidas en la Ley de Transparencia como elementos infor-
mativos que las empresas publicas municipales deben divulgar. Con respecto a la dimen-
sidn de gobierno corporativo, el nivel de divulgaciéon de informacién por parte de las em-
presas publicas municipales analizadas es relativamente superior a la media, si bien los
valores son también bajos. El hecho de que esta dimension se encuentre por encima de la
media podria venir explicado porque parte de su contenido informativo viene recogido en
la Ley de Transparencia como elemento a divulgar.

Si centramos nuestra atencion en las cuestiones sociales y medioambientales, 1a tabla 1 nos
muestra el escaso compromiso de las empresas analizadas por la rendicion de cuentas sobre
tales aspectos, con porcentajes de divulgacion de informaciéon en muchos casos por debajo
del 1% del total de la puntuacién maxima a obtener. Por lo tanto, se puede que concluir que,
mas alla del mero cumplimiento parcial de los requerimientos de informacién sobre cues-
tiones de indole financiero, planificaciéon y buen gobierno contemplados en la Ley de Trans-
parencia, las empresas publicas municipales de Andalucia han mostrado poco compromiso
en su estrategia con la transparencia y rendicion de cuentas desde una perspectiva integra-
da, considerando tanto la informacion financiera como la no financiera. En definitiva, que-
da mucho camino por recorrer para conseguir que este tipo de organizaciones se compro-
metan con la divulgacion de informaciéon que mida y cuantifique su rendimiento en
términos econdmicos, sociales, medioambientales y de buen gobierno.
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TABLA 1.
INDICADORES, PUNTUACION MAXIMA, PUNTUACION OBTENIDA Y NIVEL DE DIVULGACION DE INFORMACION
REPORTADO POR LAS EMPRESAS PUBLICAS MUNICIPALES ANALIZADAS

PUNTUACION
MAXIMA| PUNTUACION % DE
PARA TODAS OBTENIDA| DIVULGACION

EMPRESAS

PUNTUACION

INDICADORES| MAXIMA POR
INDICADOR

Modelo de negocio 10.304 8,26%
Cuestiones medioambiental 25 63 23.184 457 1,97%
Cuestiones relacionadas con n 21 7.728 56 0,72%
derechos humanos

Cuestiones sociales y relativas 45 125 46.000 1.376 2,99%
a personal

Cuestiones sobre corrupcién 13 27 9.936 65 0,65%
y soborno

Cuestiones relativas a diversidad 8 18 6.624 176 2,66%
Cuestiones relativas a impacto 7 21 7.728 142 1,84%
social

Cuestiones relativas 4 12 4.416 43 0,97%
a proveedores

Cuestiones relativas 6 18 6.624 147 2,22%
a consumidores

Fiscalidad 4 12 4.416 152 3,44%
Gobierno corporativo 13 39 14.352 756 5,27%
Indicadores financieros 19 57 20.976 2.149 10,25%
Requerimientos 15 15 5.520 719 13,03%
Ley Transparencia

Total 198 456 167.808 7.089 4,22%

6. Discusiony conclusiones

Desde un enfoque global, los resultados ponen de manifiesto que mas alla del cumplimien-
to parcial con las obligaciones de divulgacion de informacion derivadas de 1a Ley de Trans-
parencia, las empresas publicas municipales manifiestan un escaso compromiso con su
rendicidén de cuentas sobre el impacto derivado de su actividad sobre el entorno social y
medioambiental, por lo que parece que su principal motivacién para responder (parcial-
mente) a las exigencias informativas que demanda la sociedad proceden de la presion coer-
citiva ejercida por las regulaciones legales dado el temor a las posibles sanciones en caso de
incumplimiento (Hooghiemstra y van Ees, 2011). Aun asi, los niveles de cumplimiento con
los requerimientos de revelacion de informacidn contenidos en la Ley de Transparencia son
relativamente bajos, existiendo importantes lagunas en la revelacion de informacion.

Por su parte, existe un numero relativamente reducido de empresas publicas municipales
que han mostrado un considerable compromiso con la transparencia y rendicidon de cuen-
tas desde una triple perspectiva: econdmica, social y medioambiental. Dicho comporta-
miento viene explicado por su compromiso y preocupacion por el impacto que su actividad
genera en el entorno socioeconomico y medioambiental, lo cual les ha llevado no sdlo a
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cumplir con las obligaciones de revelacion de informacién contenidos en la Ley de Trans-
parencia, sino también a rendir cuentas sobre el rendimiento del impacto de su actividad a
nivel social y medioambiental. A este respecto, hay que sefialar que estas empresas con
mejores niveles de transparencia y rendicién de cuentas son en su mayoria organizaciones
que se dedican al abastecimiento y suministro de agua, por lo que su actividad, cuya natu-
raleza implica una obligacién moral y un compromiso social intrinseco, podria explicar el
porqué de su compromiso con la rendicion de cuentas, dada la necesidad de gestionar el
agua eficientemente y en un contexto de sostenibilidad.

Los resultados de este trabajo vienen a corroborar lo estipulado en previos estudios e infor-
mes, donde se ha puesto de manifiesto el escaso compromiso de las empresas publicas
municipales por la revelacion de informacidn, incumpliendo asi su proceso de rendicién de
cuentas (Royo et al., 2017; Andrades et al., 2019ab). El informe elaborado por KPMG en 2016
ya vaticiné que la Ley 19/2013 de Transparencia y Buen Gobierno no estaba teniendo el
impacto inicialmente esperado en materia de cumplimiento con los requisitos de revela-
cion de informacién, por lo que, respondiendo a la pregunta planteada en el titulo de este
trabajo, se puede inferir que las empresas publicas espafiolas estdn lejos de estar preparadas
para la divulgacion integrada de informacidn financiera y no financiera. Sobre este parti-
cular, las empresas publicas municipales deben superar diversos obstaculos que les permi-
ta conseguir el desafio de la divulgacion de informacion financiera y no financiera en un
formato integrado. Entre dichos obstdculos, los autores de este trabajo encuentran los si-
guientes elementos susceptibles de ser mejorados:

1. Escasa formacion y conocimiento en materia de informacién integrada, informacién no
financiera y sostenibilidad por parte de los gerentes y directivos, lo cual puede dificultar
el proceso de medicidn y divulgacion del rendimiento social, medioambiental, econémi-
coy de buen gobierno por parte de estas organizaciones (Krasodomska et al., 2020). Esta
falta de formacion implica un desconocimiento del impacto que la revelacion de infor-
macioén integrada pudiera tener en el rendimiento de la empresa, lo cual puede traducir-
se en un escaso interés y compromiso por parte de la direccién de la empresa en medir y
divulgar sobre su rendimiento financiero y no financiero (Moggi, 2019).

2. Percepcion por parte de las empresas publicas municipales de que no existe una presion
social por mostrar su compromiso con la rendicién de cuentas no sélo econdémica, sino
también social y medioambiental (Andrades y Larran, 2019ab).

3. Escasez de recursos humanos y financieros para poder acometer la practica de reporte
integrado de informacién (Larran et al., 2019).

4. Inexistencia de un estandar unico y homogéneo para la divulgacién de informacién finan-
ciera y no financiera (Andrades et al., 2019a). Si bien existen diferentes instrumentos de
medida ampliamente utilizados y consolidados para la elaboraciéon de informes de soste-
nibilidad, éstos no suelen incorporar la medicion integrada de las dimensiones sociales,
econdmicas, medioambientales y de buen gobierno (vedse el caso del Global Reporting Ini-
tiative). Si bien el International Integrated Reporting Council aprob6 sus propias directri-
ces para la elaboracion de informacién integrada, estas carecen de indicadores de desem-
pefio que permitan cuantificar el rendimiento integrado de una empresa. Asimismo,
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diversos autores han criticado su sesgo en la creacidén de valor para el accionista en detri-
mento de una vision mas encaminada hacia la sostenibilidad (Biondi et al., 2020).

5. Falta de una cultura de rendicién de cuentas donde se informe de los impactos sociales,
econdmicos y medioambientales derivados de la actividad de las empresas, en general y
de las empresas publicas, en particular. Diversos autores han manifestado que en Espa-
fia existe una cierta actitud de incumplimiento ante las obligaciones de revelacién de in-
formacién (Bebbington et al., 2012).

6. La presencia de mecanismos que obliguen a las organizaciones a revelar informacion
obligatoria es inexistente en la normativa legal espafiola y ello es coherente con la falta
de un sistema sancionador por incumplimiento contemplado en la Ley de Transparencia
y Buen Gobierno (Hooghiemstra y van Ees, 2011). El hecho de que las empresas no asu-
man responsabilidades en caso de incumplimiento refuerza la idea de la falta de cultura
de rendicion de cuentas en el marco espafiol.

7. Discrecionalidad de la legislacion de transparencia en materia del lugar donde las em-
presas deben reportar la informacién requerida (Andrades et al., 2019b). Con base en el
articulo 5.4. de la Ley de Transparencia, parece que las entidades requeridas tienen flexi-
bilidad a la hora de cumplir con las obligaciones de revelacién de informacion, lo cual
dificulta el proceso de armonizacidn, estandarizacién y comparabilidad de la misma.

Estas razones junto a los resultados obtenidos en este trabajo justifican la necesidad de seguir
trabajando en la mejora de la transparencia de las empresas publicas municipales desde una
perspectiva de informacidén integrada. Es por ello que los autores de este trabajo, al amparo
de un proyecto de investigacion que cuenta con la colaboracién de una empresa municipal
de abastecimiento y suministro de agua, estén trabajando en la elaboracion consensuada de
una guia como herramienta de revelacion de informacién de las empresas publicas andaluzas
que permitan mejorar el buen gobierno, eficiencia, reputacién y legitimidad de las mismas.
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INTRODUCCION

Siguiendo similar metodologia a la de los
numeros anteriores, ofrecemos en esta seccion
al lector interesado en ello una informacién

de cardcter general sobre 1a legislacion y la
jurisprudencia mas relevante producida en

el tercer cuatrimestre del afio, en relacién con
las materias que directa o indirectamente afectan
ala actividad econémica-financiera del sector
publico, asi como sobre las fiscalizaciones
aprobadas por el Pleno del Tribunal y publicadas
en el Boletin Oficial del Estado.

En la primera parte «Legislacion y otros aspectos»
constan, sistemdticamente ordenadas,

Leyes del Estado v, en su caso, Autondémicas,
Decretos u Ordenes ministeriales, y demés
Resoluciones. La informacién que se proporciona
consiste en el enunciado de la disposicion y en

la referencia del periddico oficial donde se publica,
para facilitar su consulta.

La segunda parte «Jurisprudencia» recoge,
principalmente, las resoluciones dictadas por la
Sala de Justicia de la Seccidén de Enjuiciamiento
del Tribunal, figurando una breve descripcion de
su fundamentacion juridica. También se hace
mencién, cuando procede, de las sentencias y autos
pronunciados por el Tribunal Constitucional y

el Tribunal Supremo en materias que afecten

al Tribunal de Cuentas, asi como de las cuestiones
y recursos de inconstitucionalidad que, por su
relevancia, merecen citarse.

La tercera parte refleja las «Fiscalizaciones»

del Tribunal de Cuentas, incluyendo, en su caso,
la resolucion aprobada por la Comision Mixta en
relacion con el resultado fiscalizador que se trate,
con el Boletin Oficial de su publicacion.
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1. LEGISLACION Y OTROS ASPECTOS

1.1. LEYES ESTATALES Y DISPOSICIONES
CON VALOR DE LEY

CORRECCION DE ERRORES DEL REAL DECRETO-

LEY 27/2020, de 4 de agosto, de medidas
financieras, de caracter extraordinario y urgente,
aplicables a las entidades locales. (BOE n.° 240,
de 8 de septiembre de 2020)

- LEY ORGANICA 1/2020, de 16 de septiembre, sobre
la utilizacion de los datos del Registro de
Nombres de Pasajeros para la prevencion,
deteccidn, investigacion y enjuiciamiento de
delitos de terrorismo y delitos graves.

(BOE n.° 248, de 17 de septiembre de 2020)

LEY 3/2020, de 18 de septiembre, de medidas
procesales y organizativas para hacer frente
al COVID-19 en el ambito de la
Administracion de Justicia. (BOE n.° 250,
de 19 de septiembre de 2020)

- REAL DECRETO-LEY 28/2020, de 22 de septiembre,
de trabajo a distancia. (BOE n.° 253, de 23 de
septiembre de 2020)

» REAL DECRETO-LEY 29/2020, de 29 de septiembre,
de medidas urgentes en materia de teletrabajo
en las Administraciones Publicas y de recursos
humanos en el Sistema Nacional de Salud
para hacer frente a la crisis sanitaria ocasionada
por la COVID-19. (BOE n.° 259, de 30 de septiembre
de 2020)

- REAL DECRETO-LEY 30/2020, de 29 de septiembre,
de medidas sociales en defensa del empleo.
(BOE n.° 259, de 30 de septiembre de 2020)
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- REAL DECRETO-LEY 31/2020, de 29 de septiembre, por
el que se adoptan medidas urgentes en el &mbito
de la educacién no universitaria. (BOE n.° 259, de
30 de septiembre de 2020)

- CORRECCION DE ERRORES DEL REAL DECRETO-LEY
30/2020, de 29 de septiembre, de medidas sociales
en defensa del empleo. (BOE n.° 272, de 14 de
octubre de 2020)

+ LEY 4/2020, de 15 de octubre, del Impuesto sobre
Determinados Servicios Digitales. (BOE n.° 274,
de 16 de octubre de 2020)

+ LEY 5/2020, de 15 de octubre, del Impuesto sobre
las Transacciones Financieras. (BOE n.° 274,
de 16 de octubre de 2020)

- REAL DECRETO-LEY 32/2020, de 3 de noviembre,
por el que se aprueban medidas sociales
complementarias para la proteccién por
desempleo y de apoyo al sector cultural.
(BOE n.° 291, de 4 de noviembre de 2020)

+ REAL DECRETO-LEY 33/2020, de 3 de noviembre,
por el que se adoptan medidas urgentes de
apoyo a entidades del Tercer Sector de Accién
Social de ambito estatal. (BOE n.° 291, de 4 de
noviembre de 2020)

« DECRETO-LEY 32/2020, de 22 de septiembre, por el
que se modifica la Ley 17/2014, de 23 de diciembre,
de representatividad de las organizaciones
profesionales agrarias. (BOE n.° 296, de 10 de
noviembre de 2020)

- DECRETO-LEY 33/2020, de 30 de septiembre, de
medidas urgentes en el ambito del impuesto sobre
las emisiones de didéxido de carbono de los
vehiculos de traccién mecanica y del impuesto
sobre las estancias en establecimientos turisticos,
y en el Ambito presupuestario y administrativo.
(BOE n.° 296, de 10 de noviembre de 2020)

+ LEY 6/2020, de 11 de noviembre, reguladora de
determinados aspectos de los servicios
electrénicos de confianza. (BOE n.° 298, de 12 de
noviembre de 2020)

« LEY 7/2020, de 13 de noviembre, para la
transformacidn digital del sistema financiero.
(BOE n.° 300, de 14 de noviembre de 2020)
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REAL DECRETO-LEY 34/2020, de 17 de noviembre,
de medidas urgentes de apoyo a la solvencia
empresarial y al sector energético, y en materia
tributaria. (BOE n.° 303, de 18 de noviembre

de 2020)

DECRETO-LEY 34/2020, de 20 de octubre,

de medidas urgentes de apoyo a la actividad
econdémica desarrollada en locales de negocio
arrendados. (BOE n.° 303, de 18 de noviembre
de 2020)

DECRETO-LEY 35/2020, de 20 de octubre, de
modificacion del Decreto-ley 19/2020, de 19 de
mayo, y del Decreto-ley 29/2020, de 28 de julio,
en materia de adopcién de medidas sociales 'y
sanitarias para paliar los efectos de la pandemia
generada por la COVID-19. (BOE n.° 303, de 18 de
noviembre de 2020)

CORRECCION DE ERRORES DEL DECRETO-LEY 33/2020,
de 30 de septiembre, de medidas urgentes en el
ambito del impuesto sobre las emisiones de
dioxido de carbono de los vehiculos de traccion
mecdnica y del impuesto sobre las estancias en
establecimientos turisticos, y en el dmbito
presupuestario y administrativo. (BOE n.° 303,

de 18 de noviembre de 2020)

LEY ORGANICA 2/2020, de 16 de diciembre,

de modificacion del Cédigo Penal para

la erradicacioén de la esterilizacion forzosa

o no consentida de personas con discapacidad
incapacitadas judicialmente. (BOE n.° 328,

de 17 de diciembre de 2020).

LEY 8/2020, de 16 de diciembre, por la que se adoptan
determinadas medidas urgentes en materia de
agricultura y alimentacion. (BOE n.° 328, de 17 de
diciembre de 2020)

CUESTIGN DE INCONSTITUCIONALIDAD N.° 5246-2020,
en relacion con el articulo 137 de la Ley Orgdnica
5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral
General, por posible vulneracion de los arts. 23.2
y 25.1dela CE. (BOE n.° 332, de 22 de diciembre
de 2020)

REAL DECRETO-LEY 35/2020, de 22 de diciembre, de
medidas urgentes de apoyo al sector turistico, la
hosteleria y el comercio y en materia tributaria.

(BOE n.° 334, de 23 de diciembre de 2020)



- REAL DECRETO-LEY 37/2020, de 22 de diciembre,
de medidas urgentes para hacer frente a las
situaciones de vulnerabilidad social y econdémica
en el ambito de la vivienda y en materia de
transportes. (BOE n.° 334, de 23 de diciembre
de 2020)

« LEY ORGANICA 3/2020, de 29 de diciembre,
por la que se modifica la Ley Orgdnica 2/2006,
de 3 de mayo, de Educacion. (BOE n.° 340, de
30 de diciembre de 2020)

- LEY 10/2020, de 29 de diciembre, por la que se
modifica la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, en transposiciéon de la
Directiva (UE) 2018/822 del Consejo, de 25 de
mayo de 2018, que modifica la Directiva
2011/16/UE por lo que se refiere al intercambio
automatico y obligatorio de informacion en
el Ambito de la fiscalidad en relacién con los
mecanismos transfronterizos sujetos a
comunicacion de informacion. (BOE n.° 340,
de 30 de diciembre de 2020)

- REAL DECRETO-LEY 38/2020, de 29 de diciembre,
por el que se adoptan medidas de adaptacion
ala situacion de Estado tercero del Reino
Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte
tras la finalizacién del periodo transitorio
previsto en el Acuerdo sobre la retirada del
Reino Unido de Gran Bretafa e Irlanda del
Norte de la Unién Europeay de la
Comunidad Europea de la Energia Atomica,
de 31 de enero de 2020. (BOE n.° 340, de
30 de diciembre de 2020)

- REAL DECRETO-LEY 39/2020, de 29 de diciembre,
de medidas financieras de apoyo social y
econdémico y de cumplimiento de la ejecucion
de sentencias. (BOE n.° 340, de 30 de
diciembre de 2020)

+ LEY 11/2020, de 30 de diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado para el afio 2021.
(BOE n.° 341, de 31 de diciembre de 2020)

- REAL DECRETO-LEY 36/2020, de 30 de diciembre,
por el que se aprueban medidas urgentes para
la modernizacion de la Administracion Publica
y para la ejecucion del Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia. (BOE n.° 341,
de 31 de diciembre de 2020)
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1.2. LEYES AUTONOMICAS Y
DISPOSICIONES CON VALOR DE LEY

Comunidad Autonoma
de Aragon

« LEY 2/2020, de 22 de octubre, de Estadistica de
Aragén. (BOE n.° 307, de 23 de noviembre
de 2020)

Comunidad Autonoma
del Principado de Asturias

« LEY 1/2020, de 25 de noviembre, de autorizacion
de endeudamiento como consecuencia de las
necesidades de financiacion generadas por el
déficit publico del ejercicio 2019. (BOE n.° 329,
de 18 de diciembre de 2020)

Comunidad Autonoma
de Canarias

» LEY 2/2020, de 14 de octubre, de suspension de
titulos habilitantes de nuevos locales y otras
medidas complementarias en materia de juego
y apuestas. (BOE n.° 305, de 20 de noviembre
de 2020)

LEY 3/2020, de 27 de octubre, de medidas urgentes
de caracter social dirigidas a las personas en
situacion de vulnerabilidad como consecuencia
de la crisis sanitaria ocasionada por el COVID-19
y de modificacién de la Ley 16/2019, de 2 de
mayo, de servicios sociales de Canarias. (BOE
n.° 305, de 20 de noviembre de 2020)

LEY 4/2020, de 26 de noviembre, de medidas
extraordinarias de caracter econdémico,
financieras, fiscal y administrativas para afrontar
la crisis provocada por el COVID-19. (BOE n.° 329,
de 18 de diciembre de 2020)

Comunidad Autéonoma
de Cantabria

+ LEY 7/2020, de 2 de octubre, de modificacién de la
Ley 3/2017, de 5 de abril, de Espectdculos Publicos
y Actividades Recreativas de Cantabria.

(BOE n.° 283, de 26 de octubre de 2020)
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Comunidad de
Castilla-La Mancha

« LEY 3/2020, de 19 de junio, por la que se modifica la
Ley 11/2003, de 25 de septiembre, del Gobiernoy
del Consejo Consultivo de Castilla-La Mancha.
(BOE n.° 280, de 23 de octubre de 2020)

« LEY 4/2020, de 10 de julio, de Fomento y
Coordinacion del Sistema de Investigacion,
Desarrollo e Innovacion de Castilla-La Mancha.
(BOE n.° 280, de 23 de octubre de 2020)

« LEY 5/2020, de 24 de julio, de Medidas Urgentes
parala Declaracidon de Proyectos Prioritarios en
Castilla-La Mancha. (BOE n.° 280, de 23 de octubre
de 2020)

Comunidad de Castillay Leon

+ LEY 2/2020, de 24 de noviembre, de modificacidn del
texto refundido de las normas legales vigentes en
materia de condiciones de acceso y disfrute de la
prestacidn esencial de renta garantizada de
ciudadania de Castilla y Ledn, aprobado por el
Decreto Legislativo 1/2019, de 10 de enero.

(BOE n.° 329, de 18 de diciembre de 2020)

Comunidad Auténoma
de Cataluiia

+ LEY 11/2020, de 18 de septiembre, de medidas
urgentes en materia de contencion de rentas en
los contratos de arrendamiento de vivienda y de
modificacion de la Ley 18/2007, de la Ley 24/2015 y
de la Ley 4/2016, relativas a la proteccién del
derecho a la vivienda. (BOE n.° 258, de 29 de
septiembre de 2020)

- DECRETO-LEY 29/2020, de 28 de julio, por el que se
adoptan medidas presupuestarias en relacién con
el desarrollo de las actuaciones de atencidn social,
ordenacion y refuerzo de determinados servicios
sociales de caracter residencial y de atencion
diurna contempladas en el Plan de contingencia
para residencias, para hacer frente a los brotes de
la pandemia generada por la COVID-19; por el que
se mantiene la vigencia de preceptos en materia
de infancia y adolescencia del Decreto-ley 11/2020,
de 7 de abril, por el que se adoptan medidas
economicas, sociales y administrativas para paliar
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los efectos de la pandemia generada por la
COVID-19 y otras complementarias, y por el que se
modifica el Decreto-ley 21/2020, de 2 de junio, de
medidas urgentes de caracter econémico, cultural
y social, bajo el titulo de medidas de caracter
social. (BOE n.° 274, de 16 de octubre de 2020)

DECRETO-LEY 30/2020, de 4 de agosto, por el que se
establece el régimen sancionador especifico por el
incumplimiento de las medidas de prevencion y
contencién sanitarias para hacer frente a la crisis
sanitaria provocada por la COVID-19. (BOE n.° 274,
de 16 de octubre de 2020)

LEY 12/2020, de 13 de octubre, de la atencion publica
de la salud bucodental. (BOE n.° 281, de 24 de
octubre de 2020)

LEY 13/2020, de 8 de septiembre, por el que se
modifica el Decreto Legislativo 1/2000, de 31 de
julio, por el que se aprueba el Texto unico de la
Ley del deporte, y se establecen medidas de
funcionamiento de los 6rganos de gobierno de las
entidades deportivas de Catalufia. (BOE n.° 281, de
24 de octubre de 2020)

CORRECCION DE ERRORES DE LA LEY 5/2020, de 29 de
abril, de medidas fiscales, financieras,
administrativas y del sector publico y de creacién
del impuesto sobre las instalaciones que inciden
en el medio ambiente. (BOE n.° 312, de 28 de
noviembre de 2020)

CORRECCION DE ERRORES DE LA LEY 8/2020, de 30 de
julio, de proteccion y ordenacién del litoral. (BOE
n.° 312, de 28 de noviembre de 2020)

LEY 14/2020, de 25 de noviembre, de modificacion
del libro segundo del Codigo Civil de Catalufia,
relativo a la persona y la familia. (BOE n.° 321, de 9
de diciembre de 2020)

DECRETO-LEY 36/2020, de 3 de noviembre, de
medidas urgentes en el ambito del impuesto sobre
las estancias en establecimientos turisticos y del
impuesto sobre la renta de las personas fisicas.
(BOE n.° 321, de 9 de diciembre de 2020)

DECRETO-LEY 37/2020, de 3 de noviembre, de refuerzo
de la proteccién del derecho a la vivienda ante los
efectos de la pandemia de la COVID-19.

(BOE n.° 321, de 9 de diciembre de 2020)



- DECRETO-LEY 39/2020, de 3 de noviembre, de
medidas extraordinarias de caracter social para
hacer frente a las consecuencias de la COVID-19.
(BOE n.° 321, de 9 de diciembre de 2020)

- DECRETO 147/2020, de 21de diciembre, de disolucion
automatica del Parlamento de Catalufia y de
convocatoria de elecciones. (BOE n.° 332, de 22 de
diciembre de 2020)

- DECRETO-LEY 38/2020, de 3 de noviembre, por el cual
se adoptan medidas en el 4mbito cultural para
paliar los efectos de la crisis generada por la
pandemia de la COVID-19. (BOE n.° 336, de 25 de
diciembre de 2020)

- DECRETO-LEY 41/2020, de 10 de noviembre,
de medidas extraordinarias de caracter social
en centros educativos y en el ambito de la
educacion en el ocio y de las actividades
extraescolares para hacer frente a las
consecuencias de la COVID-19. (BOE n.° 336,
de 25 de diciembre de 2020)

- DECRETO-LEY 44/2020, de 17 de noviembre, por el
que se crea el Censo de espacios de cultura
responsables. (BOE n.° 336, de 25 de diciembre
de 2020)

- CORRECCION DE ERRORES DEL DECRETO-LEY 39/2020,
de 3 de noviembre, de medidas extraordinarias
de cardcter social para hacer frente a las
consecuencias de la COVID-19. (BOE n.° 336,
de 25 de diciembre de 2020)

Comunidad Auténoma
de Extremadura

» LEY 3/2020, de 29 de octubre, del sistema de
préstamo de los libros de texto de Extremadura.
(BOE n.° 298 de 12 de noviembre de 2020)

- CORRECCION DE ERRORES DEL DECRETO-LEY 14/2020,
de 22 de julio, de medidas para la activacién de la
demanda en la Comunidad Auténoma de
Extremadura tras la crisis sanitaria. (BOE n.° 300,
de 14 de noviembre de 2020)

- LEY 5/2020, de 1de diciembre, de Instituciones
Museisticas de Extremadura. (BOE n.° 329, de 18
de diciembre de 2020)
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LEY 6/2020, de 1 de diciembre, de Artes Escénicas de
Extremadura. (BOE n.° 329, de 18 de diciembre
de 2020)

Comunidad Auténoma
delas Illes Balears

DECRETO-LEY 12/2020, de 28 de agosto, por la que
se modifica el régimen transitorio para la
percepcion de determinadas prestaciones
establecidas en el Decreto-ley 10/2020, de 12 de
junio, de prestaciones sociales de caracter
economico de las Illes Balears, se modifica el
Decreto-ley 11/2020, de 10 de julio, por el que se
establece un régimen sancionador especifico
para hacer frente a los incumplimientos de las
disposiciones dictadas para paliar los efectos
de la crisis ocasionada por la COVID-19, y se
modifican las exigencias de personal en las
residencias de personas mayores para atender las
consecuencias de la pandemia de la COVID-19.
(BOE n.° 278, de 21 de octubre de 2020)

LEY 2/2020, de 15 de octubre, de medidas urgentes
y extraordinarias para el impulso de la
actividad econdémica y la simplificacion
administrativa en el Ambito de las
administraciones publicas de las Illes Balears
para paliar los efectos de la crisis ocasionada
por la COVID-19. (BOE n.° 304, de 19 de
noviembre de 2020)

DECRETO-LEY 13/2020, de 23 de noviembre, por el
que se establecen medidas urgentes para paliar
los efectos de la situacién creada por la
COVID-19 en el ambito de los contratos de
concesion de servicios de transporte publico
regular de personas por carretera de uso
general. (BOE n.° 337, de 26 de diciembre

de 2020)

Comunidad Foral
de Navarra

DECRETO-LEY FORAL 7/2020, de 22 de julio, por el
que se aprueban medidas preventivas
extraordinarias para hacer frente a la crisis
sanitaria del coronavirus (COVID-19), una vez
superada la fase 3 del Plan para la transicién hacia
una nueva normalidad. (BOE n.° 243, de 11 de
septiembre de 2020)
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+ LEY FORAL 14/2020, de 1 de septiembre, por la que se
aprueban medidas extraordinarias para hacer
frente a la crisis sanitaria del coronavirus
(COVID-19), una vez superadas la fase 3 del Plan
parala transicion hacia una nueva normalidad.
(BOE n.° 248, de 17 de septiembre de 2020)

+ DECRETO-LEY FORAL 8/2020, de 17 de agosto, por el
que se aprueban en la Comunidad Foral de
Navarra medidas extraordinarias para responder
ante la situacidn de especial riesgo derivada del
incremento de casos positivos por COVID-19.
(BOE n.° 258, de 29 de septiembre de 2020)

- DECRETO-LEY FORAL 9/2020, de 16 de septiembre, por
el que se establece el régimen sancionador por el
incumplimiento de las medidas de prevencion y
contenciodn sanitarias para afrontar la situaciéon de
crisis sanitaria ocasionada por COVID-19, en la
Comunidad Foral de Navarra. (BOE n.° 283, de 26
de octubre de 2020)

- DECRETO-LEY FORAL 10/2020, de 16 de septiembre,
por el que se aprueban medidas en materia de
personal al servicio de la Administracion de la
Comunidad Foral de Navarra y sus organismos
autonomos. (BOE n.° 283, de 26 de octubre
de 2020)

Comunidad Auténoma
del Pais Vasco

» LEY 1/2020, de 29 de octubre, de modificacién de la
Ley por la que se aprueban los Presupuestos
Generales de la Comunidad Auténoma de Euskadi
para el ejercicio 2020. (BOE n.° 300, de 14 de
noviembre de 2020)

1.3. REALES DECRETOS
Y DECRETOS

+ REAL DECRETO 787/2020, de 1de septiembre, por el
que se modifican el Real Decreto 577/1982, de 17 de
marzo, por el que se regulan la estructura y
competencias del Instituto Nacional de Seguridad
e Higiene en el Trabajo, el Real Decreto 505/1985,
de 6 de marzo, sobre organizaciény
funcionamiento del Fondo de Garantia Salarial,
el Real Decreto 1383/2008, de 1 de agosto, por el
que se aprueba la estructura orgdnicay de
participacion institucional del Servicio Publico
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de Empleo Estatal y el Real Decreto 192/2018, de
6 abril, por el que se aprueban los estatutos del
Organismo Auténomo Organismo Estatal
Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social.

(BOE n.° 235, de 2 de septiembre de 2020)

SENTENCIA de 23 de julio de 2020, de la Sala Tercera
del Tribunal Supremo, que declara estimar el
recurso contencioso-administrativo niimero
80/2018, contra el apartado 11 del articulo primero
del Real Decreto 1070/2017, de 29 de diciembre,
por el que se introduce en el Reglamento General
de las actuaciones y procedimientos de gestion e
inspeccion tributaria aprobado por Real Decreto
1065/2007, de 27 de julio, un nuevo articulo 54 ter,
que regula la «Obligacion de informar sobre la
cesion de uso de viviendas con fines turisticos»
(BOE n.° 253, de 23 septiembre de 2020

CORRECCION DE ERRORES DEL REAL DECRETO
734/2020, de 4 de agosto, por el que se desarrolla la
estructura organica basica del Ministerio del
Interior. (BOE n.° 264, de 6 de octubre de 2020)

REAL DECRETO 901/2020, de 13 de octubre, por el que
se regulan los planes de igualdad y su registro y se
modifica el Real Decreto 713/2010, de 28 de mayo,
sobre registro y depdsito de convenios y acuerdos
colectivos de trabajo. (BOE n.° 272, de 14 de
octubre de 2020)

REAL DECRETO 902/2020, de 13 de octubre, de
igualdad retributiva entre mujeres y hombres.
(BOE n.° 272, de 14 de octubre de 2020)

CORRECCION DE ERRORES DEL REAL DECRETO
900/2020, de 9 de octubre, por el que se declara el
estado de alarma para responder ante situaciones
de especial riesgo por transmisién no controlada
de infecciones causadas por el SARS-CoV-2.

(BOE n.° 272, de 14 de octubre de 2020)

REAL DECRETO 852/2020, de 22 de septiembre, por el
que se regula la composicion y el funcionamiento
del Comité Polar Espafiol. (BOE n.° 274, de 16 de
octubre de 2020)

REAL DECRETO 926/2020, de 25 de octubre, por el
que se declara el estado de alarma para contener
la propagacién de infecciones causadas por

el SARS-CoV-2. (BOE n.° 282, de 25 de octubre
de 2020)



- REAL DECRETO 938/2020, de 27 de octubre, por el
que se regula el Observatorio «Mujeres, Ciencia
e Innovacion». (BOE n.° 285, de 28 de octubre
de 2020)

- REAL DECRETO 956/2020, de 3 de noviembre, por el
que se prorroga el estado de alarma declarado por
el Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el
que se declara el estado de alarma para contener
la propagacidén de infecciones causadas por el
SARS-CoV-2. (BOE n.° 291, de 4 de noviembre
de 2020)

- REAL DECRETO 1023/2020, de 17 de noviembre,
por el que se actualizan las cuantias, los criterios
y el procedimiento de distribucion de las
transferencias para el desarrollo de nuevas
o ampliadas competencias reservadas a las
entidades locales en el Pacto de Estado en materia
de violencia de género. (BOE n.° 303, de 18 de
noviembre de 2020)

- REAL DECRETO 1041/2020, de 24 de noviembre,
por el que se modifican el Real Decreto 139/2020,
de 28 de enero, por el que se establece la
estructura organica basica de los departamentos
ministeriales, y el Real Decreto 735/2020, de 4 de
agosto, por el que se desarrolla la estructura
orgdnica basica del Ministerio de Sanidad, y se
modifica el Real Decreto 139/2020, de 28 de enero,
por el que se establece la estructura organica
basica de los departamentos ministeriales.
(BOE n.° 309, de 25 de noviembre de 2020)

- REAL DECRETO 937/2020, de 27 de octubre,
por el que se aprueba el Reglamento de la Caja
General de Depdsitos. (BOE n.° 310, de 26 de
noviembre de 2020)

- REAL DECRETO 1084/2020, de 9 de diciembre,
por el que se modifica el Real Decreto 106/2018,
de 9 de marzo, por el que se regula el Plan
Estatal de Vivienda 2018-2021 y la Orden
TMA/378/2020, de 30 de abril, por la que se
definen los criterios y requisitos de los
arrendatarios de vivienda habitual que pueden
acceder a las ayudas transitorias de financiacion
establecidas en el articulo 9 del Real Decreto-ley
11/2020, de 31 de marzo, por el que se adoptan
medidas urgentes complementarias en el dmbito
social y economico para hacer frente al COVID-19.
(BOE n.° 322, de 10 de diciembre de 2020)
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REAL DECRETO 1105/2020, de 15 de diciembre, por el
que se constituye la Comision de coordinacién en
materia de investigacion. (BOE n.° 327, de 16 de
diciembre de 2020)

REAL DECRETO 1106/2020, de 15 de diciembre, por el
que se regula el Estatuto de los consumidores
electrointensivos. (BOE n.° 328, de 17 de diciembre
de 2020)

CORRECCION DE ERRORES DEL REAL DECRETO
901/2020, de 13 de octubre, por el que se regulan los
planes de igualdad y su registro y se modifica el
Real Decreto 713/2010, de 28 de mayo, sobre
registro y depdsito de convenios y acuerdos
colectivos de trabajo. (BOE n.° 330, de 19 de
diciembre de 2020)

CORRECCION DE ERRORES DEL REAL DECRETO
936/2020, de 27 de octubre, por el que se aprueba la
oferta de empleo publico para el afio 2020.

(BOE n.° 330, de 19 de diciembre de 2020)

REAL DECRETO 1157/2020, de 22 de diciembre, por el
que se declara la liquidacion y extincién del Fondo
Estatal de Inversion Local, F.C.P.J. (BOE n.° 334,
de 23 de diciembre de 2020)

REAL DECRETO 1178/2020, de 29 de diciembre, por el
que se modifica el Reglamento del Impuesto sobre
Sociedades, aprobado por el Real Decreto
634/2015, de 10 de julio. (BOE n.° 340, de 30 de
diciembre de 2020)

REAL DECRETO 1179/2020, de 29 de diciembre, por

el que se establece el marco del reconocimiento
oficial de las Cdmaras de Comercio Espafiolas

en el extranjero. (BOE n.° 340, de 30 de diciembre
de 2020)

REAL DECRETO 1177/2020, de 29 de diciembre,

de modificacién del Real Decreto 136/2020, de
27 de enero, por el que se reestructura

la Presidencia del Gobierno. (BOE n.° 341,

de 31 de diciembre de 2020)

REAL DECRETO 1182/2020, de 29 de diciembre,

por el que se modifica el Real Decreto 139/2020,
de 28 de enero, por el que se establece la
estructura organica basica de los departamentos
ministeriales, el Real Decreto 689/2020, de 21 de
julio, por el que se desarrolla la estructura
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organica basica del Ministerio de Hacienda y se
modifica el Real Decreto 139/2020, de 28 de
enero, por el que se establece la estructura
organica basica de los departamentos
ministeriales y el Real Decreto 390/1998, de 13 de
marzo, por el que se regulan las funciones y la
estructura organica de las Delegaciones de
Economia y Hacienda. (BOE n.° 341, de 31 de
diciembre de 2020)

1.4. ORDENES MINISTERIALES
Y CIRCULARES

- ORDEN HAC/809/2020, de 1de septiembre, por la que
se determina la cuantia de la distribucion
definitiva entre las Comunidades Auténomas y
Ciudades de Ceuta y Melilla de los recursos
previstos en la letra c) del apartado 2 del articulo 2
del Real Decreto-ley 22/2020, de 16 de junio, por
el que se regula la creacion del Fondo COVID-19

y se establecen las reglas relativas a su
distribucién y libramiento. (BOE n.° 235, de 2 de
septiembre de 2020)

- ORDEN DSA/819/2020, de 3 de septiembre, por la que
se regula la composicion y funcionamiento del
Consejo de Desarrollo Sostenible. (BOE n.° 239,
de 7 de septiembre de 2020)

ORDEN ETD/920/2020, de 28 de septiembre, por la
que se crea y regula el Consejo Consultivo para
la Transformacién Digital. (BOE n.° 260, de 1 de
octubre de 2020)

ORDEN TES/967/2020, de 6 de octubre, por la que se
crea la Unidad Especial de Coordinacién sobre
Lucha contra el Fraude en el Trabajo
Transnacional, en el Organismo Estatal
Inspeccidn de Trabajo y Seguridad Social.

(BOE n.° 274, de 16 de octubre de 2020)

ORDEN JUS/1037/2020, de 4 de noviembre, sobre
fijacidn de limites para administrar los créditos
para gasto. (BOE n°293, de 6 de noviembre

de 2020)

ORDEN CIN/1062/2020, de 6 de noviembre, por la que
se da cumplimiento a la disposicion adicional
duodécima en materia de apoyo financiero a las
actuaciones en parques cientificos y tecnoldgicos
del Real Decreto-ley 15/2020, de 21 de abril,
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de medidas urgentes complementarias para
apoyar la economia y el empleo. (BOE n.° 301, de
16 de noviembre de 2020)

ORDEN DSA/1082/2020, de 13 de noviembre, por la
que se crea y regula el funcionamiento de la
Comisidén Ministerial de Administracién Digital.
(BOE n.° 307, de 23 de noviembre de 2020)

ORDEN HAC/1097/2020, de 24 de noviembre, por la
que se determina la cuantia de la distribucién
definitiva entre las Comunidades Auténomas de
régimen comun de los recursos previstos en la
letra d) del apartado 2 del articulo 2 del Real
Decreto-ley 22/2020, de 16 de junio, por el que se
regula la creacion del Fondo COVID-19 y se
establecen las reglas relativas a su distribucion
y libramiento. (BOE n.° 309, de 25 de noviembre
de 2020)

ORDEN HAC/1098/2020, de 24 de noviembre, por la
que se determina la cuantia de la distribucion
definitiva entre las Comunidades Auténomas y
Ciudades de Ceuta y Melilla de los recursos
previstos en la letra b) del apartado 2 del articulo 2
del Real Decreto-ley 22/2020, de 16 de junio, por

el que se regula la creacion del Fondo COVID-19y
se establecen las reglas relativas a su distribucion
y libramiento. (BOE n.° 309, de 25 de noviembre
de 2020)

ORDEN TMA/1134/2020, de 30 de noviembre, por la
que se modifican los plazos para solicitar y
formalizar los préstamos avalados y
subvencionados por el Estado establecidos en la
Orden TMA/378/2020, de 30 de abril, por la que se
definen los criterios y requisitos de los
arrendatarios de vivienda habitual que pueden
acceder a las ayudas transitorias de financiacién
establecidas en el articulo 9 del Real Decreto-ley
11/2020, de 31 de marzo, por el que se adoptan
medidas urgentes complementarias en el ambito
social y econémico para hacer frente al COVID-19.
(BOE n.° 315, de 2 de diciembre de 2020)

ORDEN TES/1180/2020, de 4 de diciembre, por la que
se adapta en funcién del progreso técnico el Real
Decreto 664/1997, de 12 de mayo, sobre la
proteccion de los trabajadores contra los riesgos
relacionados con la exposicidén a agentes
bioldgicos durante el trabajo. (BOE n.° 322,

de 10 de diciembre de 2020)



- ORDEN HAC/1198/2020, de 17 de diciembre, por la que
se publica el Acuerdo de la Comision Delegada
del Gobierno para Asuntos Econémicos de 11 de
diciembre de 2020, por el que se deja sin efecto
el Acuerdo de 20 de noviembre de 2015, sobre
medidas para garantizar en la Comunidad
Auténoma de Catalufia la prestacion de los
servicios publicos en defensa del interés general.
(BOE n.° 329, de 18 de diciembre de 2020)

+ ORDEN IGD/1249/2020, de 17 de diciembre, de
fijacién de limites de gasto y de delegacion de
competencias. (BOE n.° 334, de 23 de diciembre
de 2020)

+ ORDEN HAC/1275/2020, de 28 de diciembre, por la
que se aprueban los precios medios de venta
aplicables en la gestion del Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados, Impuesto sobre Sucesiones
y Donaciones e Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de Transporte.

(BOE n.° 340, de 30 de diciembre de 2020)

1.5. ACUERDOS, RESOLUCIONES
E INSTRUCCIONES

« RESOLUCION de 3 de septiembre de 2020, de la
Secretaria General del Tesoro y Financiacion
Internacional, por la que se actualiza el Anexo 1
incluido en la Resolucion de 4 de julio de 2017 de
la Secretaria General del Tesoro y Politica
Financiera, por la que se define el principio de
prudencia financiera aplicable a las operaciones
de endeudamiento y derivados de las
comunidades auténomas y entidades locales.
(BOE n.° 238, de 5 de septiembre de 2020)

« RESOLUCION de 10 de septiembre de 2020, del
Congreso de los Diputados, por la que se ordena la
publicacién del Acuerdo de derogacion del Real
Decreto-ley 27/2020, de 4 de agosto, de medidas
financieras, de cardcter extraordinario y urgente,
aplicables a las entidades locales. (BOE n.° 243,
de 11 de septiembre de 2020)

+ RESOLUCION de 2 de octubre de 2020, de la Secretaria
General del Tesoro y Financiacion Internacional,
por la que se actualiza el Anexo 1 de la Resolucién
de 4 de julio de 2017, de la Secretaria General del
Tesoro y Politica Financiera, por la que se define el
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principio de prudencia financiera aplicable a las
operaciones de endeudamiento y derivados de las
comunidades auténomas y entidades locales.
(BOE n.° 264, de 6 de octubre de 2020)

RESOLUCION de 15 de octubre de 2020, del Congreso
de los Diputados, por la que se ordena la
publicacién del Acuerdo de convalidacién del Real
Decreto-ley 28/2020, de 22 de septiembre, de
trabajo a distancia. (BOE n.° 279, de 22 de octubre
de 2020)

RESOLUCION de 15 de octubre de 2020, del Congreso
de los Diputados, por la que se ordena la
publicacién del Acuerdo de convalidacién del Real
Decreto-ley 29/2020, de 29 de septiembre, de
medidas urgentes en materia de teletrabajo en las
Administraciones Publicas y de recursos humanos
en el Sistema Nacional de Salud para hacer frente
a la crisis sanitaria ocasionada por la COVID-19.
(BOE n.° 279, de 22 de octubre de 2020)

RESOLUCION de 15 de octubre de 2020, del Congreso
de los Diputados, por la que se ordena la
publicacién del Acuerdo de convalidacién del Real
Decreto-ley 30/2020, de 29 de septiembre, de
medidas sociales en defensa del empleo. (BOE

n.° 279, de 22 de octubre de 2020)

RESOLUCION de 15 de octubre de 2020, del Congreso
de los Diputados, por la que se ordena la
publicacién del Acuerdo de convalidacién del Real
Decreto-ley 31/2020, de 29 de septiembre, por el
que se adoptan medidas urgentes en el ambito de
la educacion no universitaria. (BOE n.° 279, de 22
de octubre de 2020)

RESOLUCION de 29 de octubre de 2020, del Congreso
de los Diputados, por la que se ordena la
publicacién del Acuerdo de autorizacién de la
prérroga del estado de alarma declarado por el
Real Decreto 926/2020, de 25 de octubre, por el
que se declara el estado de alarma para contener la
propagacién de infecciones causadas por el
SARS-CoV-2. (BOE n.° 291, de 4 de noviembre

de 2020)

RESOLUCION de 4 de noviembre de 2020, de la
Secretaria General del Tesoro y Financiacion
Internacional, por la que se actualiza el Anexo 1de
la Resolucién de 4 de julio de 2017, de la Secretaria
General del Tesoro y Politica Financiera, por la
que se define el principio de prudencia financiera
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aplicable a las operaciones de endeudamiento y
derivados de las comunidades auténomas y
entidades locales. (BOE n.° 293, de 6 de noviembre
de 2020)

+ RESOLUCION de 27 de octubre de 2020, del Instituto
de Contabilidad y Auditoria de Cuentas, por la que
publica la Norma Técnica de Auditoria, resultado
de la adaptacion de las Normas Internacionales de
Auditoria para su aplicacién en Espafia,
«Auditoria de estimaciones contables y de la
correspondiente informacién a revelar», y la
modificacion de la Norma Técnica de Auditoria
«Responsabilidades del auditor con respecto a
otra informacion». (BOE n.° 298, de 12 de
noviembre de 2020)

+ RESOLUCION de 15 de octubre de 2020, del Congreso
de los Diputados, por la que se ordena la
publicacién del Acuerdo de convalidacién del Real
Decreto-ley 31/2020, de 29 de septiembre, por el
que se adoptan medidas urgentes en el ambito de
la educacion no universitaria. (BOE n.° 308, de 24
de noviembre de 2020)

« RESOLUCION de 19 de noviembre de 2020, del
Congreso de los Diputados, por la que se ordena la
publicacién del Acuerdo de convalidacién del Real
Decreto-ley 32/2020, de 3 de noviembre, por el que
se aprueban medidas sociales complementarias
para la proteccion por desempleo y de apoyo al
sector cultural. (BOE n.° 308, de 24 de noviembre
de 2020)

« RESOLUCION de 19 de noviembre de 2020, del
Congreso de los Diputados, por la que se ordena la
publicacién del Acuerdo de convalidacién del Real
Decreto-ley 33/2020, de 3 de noviembre, por el que
se adoptan medidas urgentes de apoyo a entidades
del Tercer Sector de Accion Social de dmbito
estatal. (BOE n.° 308, de 24 de noviembre de 2020)

+ RESOLUCION de 3 de diciembre de 2020, de la
Secretaria General del Tesoro y Financiacién
Internacional, por la que se actualiza el Anexo 1de
la Resoluciodn de 4 de julio de 2017, de la Secretaria
General del Tesoro y Politica Financiera, por la
que se define el principio de prudencia financiera
aplicable a las operaciones de endeudamiento
y derivados de las comunidades auténomas y
entidades locales. (BOE n.° 318, de 5 de diciembre
de 2020)
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+ RESOLUCION de 3 de diciembre de 2020, de la
Intervencion General de la Administracion del
Estado, por la que se aprueba la adaptacion del Plan
General de Contabilidad de los fondos carentes de
personalidad juridica a que se refiere el articulo 2.2
de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria a aquellos fondos que realicen
operaciones de cobertura de riesgos por cuenta del
Estado. (BOE n.° 324, de 12 de diciembre de 2020)

+ RESOLUCION de 4 de diciembre de 2020, de la
Secretaria de Estado de Politica Territorial y
Funcién Publica, por la que se establece a efectos
de computo de plazos, el calendario de dias
inhdabiles en el 4mbito de la Administracién
General del Estado para el afio 2021. (BOE n.° 325,
de 14 de diciembre de 2020)

« RESOLUCION de 16 de diciembre de 2020, de la
Intervencién General de la Administracion del
Estado, por la que se publica el Acuerdo del
Consejo de Ministros de 9 de diciembre de 2020,
por el que se amplia el plazo de aplicacion del
régimen transitorio de aplicacion del control
financiero permanente, como unica modalidad de
control, para el reconocimiento del derecho y de la
obligacion de los expedientes de la prestacion no
contributiva del ingreso minimo vital. (BOE
n.° 330, de 19 de diciembre de 2020)

« RESOLUCIOGN de 17 de diciembre de 2020, del Congreso
de los Diputados, por la que se ordena la
publicacion del Acuerdo de convalidacion del Real
Decreto-ley 34/2020, de 17 de noviembre, de
medidas urgentes de apoyo a la solvencia
empresarial y al sector energético, y en materia
tributaria. (BOE n.° 334, de 23 de diciembre de 2020)

2. JURISPRUDENCIA TRIBUNAL
DE CUENTAS. SALA DE JUSTICIA

2.1. SENTENCIAS Y RESUMENES
DOCTRINALES

« SENTENCIA N.° 13/2020. Recurso del articulo 41.2 de
la Ley Orgdnica 2/1982, de 12 de mayo N.° 19/19.
Ramo: Sector Publico Local (Ayuntamiento de...) Teruel.
Ponente. Excma. Sra. D.? Maria Antonia Lozano Alvarez.

Resumen de doctrina: El presente recurso se
tramita como consecuencia de un expediente
administrativo de responsabilidad contable,



que es uno de los cauces formales que la normativa
permite para exigir las responsabilidades de dicha
naturaleza que no derivan de un alcance en los
fondos publicos sino de otros tipos de infraccién
economico-financiera.

Esgrime el demandante, por otra parte, la
caducidad del expediente de responsabilidad
contable en el que se dictd la resolucién que
recurre. La Seccidon Tercera de la Sala Tercera del
Tribunal Supremo, en su reciente Sentencia
317/2019, de 12 de marzo, ha establecido el criterio
de que el plazo de caducidad aplicable
supletoriamente a los expedientes administrativos
de responsabilidad contable no es el de seis meses
que se establece para los procedimientos de
responsabilidad patrimonial, sino el de tres meses
que se recogia en el articulo 44.3 de la Ley 30/92,
y se mantiene hoy en el articulo 21.3 de la

Ley 39/2015.

En el presente caso, el «dies a quo» que deberia
tenerse en cuenta para el computo del plazo de
prescripcidn seria la fecha en la que se produjeron
los hechos presuntamente generadores de
responsabilidad contable —Ia ultima infraccion
atribuida al demandante fue permitir,
presuntamente, que prescribieran derechos de
cobro el 30 de septiembre de 2012—.

Sin embargo, desde la mencionada fecha se fueron
produciendo una serie de actuaciones que
interrumpieron el plazo de prescripcidn. Estas
actuaciones son las practicadas en la fase
instructoray en la primera instancia.

De acuerdo con el articulo 92.3 de la Ley 30/1992,
de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, aplicable al periodo en que
se produjeron los hechos (en la actualidad articulo
95.3 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de
Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas), 1a caducidad no
producird por si sola la prescripcion de las
acciones del particular o de la Administracion,
pero los procedimientos caducados no
interrumpiran el plazo de prescripcion.

Puestos en conexion el citado precepto
procedimental administrativo con la también
aludida disposicién adicional tercera de la Ley
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7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas, se concluye que debe
considerarse prescrita la responsabilidad contable
reclamada al recurrente, por lo que no procede
entrar a conocer de las alegaciones sobre el fondo
esgrimidas por el mismo.

SENTENCIA N.° 14/2020. Recursos de apelacion, rollo
n.° 23/19, interpuestos contra la Sentencia n.° 18/2018,
de 28 de diciembre, dictada en el procedimiento de
reintegro por alcance n.° B-212/11, al que se ha
acumulado el 172/13, Entidades Locales, Valencia.
Ponente: Excmo. Sr. D. Felipe Garcia Ortiz.

Resumen de doctrina: Una vez expuestos los
distintos argumentos de las partes, la Sala pone de
manifiesto que las alegaciones contenidas en los
respectivos escritos de recurso contra la sentencia
de instancia se podrian clasificar en las siguientes:
1) Existencia de prejudicialidad penal y exceso de
jurisdiccion; 2) Incongruencia; 3) Irregular
ampliacion de la demanda por parte de los actores
publicos; 4) Falta de legitimacion pasiva; 5) Error
en la valoracion de la prueba por parte de la
Consejera de instancia y 6) Ausencia de los
elementos necesarios para la declaracion de la
responsabilidad contable de los apelantes.

En cuanto a la prejudicialidad penal, no basta para
que ésta opere la pendencia de un proceso penal
en el que se hayan formulado pretensiones
punitivas basadas en los mismos hechos en que se
determinen las acciones de responsabilidad
contable, sino que es necesario que el
pronunciamiento penal sobre una cuestion de su
exclusiva competencia constituya un elemento
previo necesario para la declaracién de la
responsabilidad contable. En el supuesto que nos
ocupa no concurre la necesidad de que haya un
previo pronunciamiento penal sobre un presunto
delito de falsedad o apoderamiento de fondos, ya
que la delimitacion del perjuicio econédmico
causado a los fondos publicos es competencia
Unica y exclusiva de la jurisdiccion contable.

En cuanto a la incongruencia de la sentencia, es de
resaltar que la misma satisface las exigencias de
coherencia cuando da respuesta razonada a las
pretensiones de las partes, aunque no contenga un
razonamiento auténomo y especifico de todos y
cada uno de los fundamentos juridicos en que
aquéllas se sustenten.
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Por ultimo, la Sala concluye que se dan todos y
cada uno de los requisitos necesarios para la
declaracion de la responsabilidad contable directa.

« SENTENCIA N.° 15/2020. Recurso de apelacién
n.° 51/19, interpuesto contra la Sentencia n.° 3/2019, de
13 de septiembre, dictada en el procedimiento de
reintegro por alcance n.° A-47/18, del ramo de Sector
Publico Autonémico..... CATALUNA. Ponente: Excmo.
Sr. D. José Manuel Suarez Robledano.

Resumen de doctrina: Una vez expuestas las
alegaciones de las partes, la Sala recuerda el
criterio doctrinal sostenido respecto a la
naturaleza del recurso de apelaciéon, como
recurso ordinario que permite al Tribunal la
posibilidad de aplicar e interpretar normas
juridicas con un criterio diferenciado, tanto de las
partes como del 6rgano juzgador de instancia, y la
de resolver confirmando, corrigiendo,
enmendando o revocando lo decidido y recurrido,
e incluso decidir lo mismo con fundamentacion
diferente, aunque siempre dentro del respeto al
principio de congruencia y del limite de las
pretensiones de las partes.

La cuestidn debatida en esta apelacion se centra
en determinar si, como ha resuelto la Juzgadora
de primera instancia, ha existido responsabilidad
contable directa por alcance por parte del
recurrente.

El apelante sostiene que no puede declararse tal
responsabilidad, al no haberse producido
infraccidén de normas presupuestarias, ni concurrir
una actuacion dolosa o gravemente negligente por
su parte, que hubiera originado el menoscabo
economico en los fondos publicos, por lo que
tampoco existiria nexo causal entre dicha
conducta y el alcance contable producido.

La Sala, una vez analizados los extremos alegados
por la parte recurrente, entiende que ésta
pretende reproducir dentro de su recurso la
practica totalidad del debate factico y juridico
sustantivo desarrollado en la instancia, y
entiende que concurren, en el presente caso,
todos y cada uno de los requisitos legal y
jurisprudencialmente exigidos para apreciar la
responsabilidad contable directa por alcance, por
lo que procede desestimar integramente el
recurso de apelacion formulado.
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+ SENTENCIA N.°16/2020. Recurso de apelacion
n.° 55/19, interpuesto contra la Sentencia n.° 7/2019, de
29 de marzo, dictada en el procedimiento de reintegro
por alcance n.° B-225/15-2, del ramo de Comunidades
Auténomas........ Andalucia. Ponente: Excmo. Sr. D. José
Manuel Suarez Robledano.

Resumen de doctrina: Una vez sistematizados los
motivos que sustentan el recurso planteado, asi
como las alegaciones de oposicion al mismo, la
Sala recuerda el criterio vigente respecto a la
naturaleza del recurso de apelaciéon que, como
recurso ordinario, permite al Tribunal la
posibilidad de aplicar e interpretar normas
juridicas con un criterio diferenciado, tanto de las
partes, como del Organo juzgador de instancia, y la
de resolver confirmando, corrigiendo,
enmendando o revocando lo decidido y recurrido,
e incluso decidir lo mismo con fundamentacion
diferente, aunque siempre dentro del respeto al
principio de congruencia y del limite de las
pretensiones de las partes.

La Sala analiza, con caracter previo, la alegacién
de prescripcién de la accidon de responsabilidad
contable por alcance ejercitada por la
representacion de la Junta de Andalucia y
concluye que, atendiendo a las fechas y hechos que
constan en autos, resulta evidente que no ha
transcurrido el plazo de prescripcion establecido
en la Disposicién Adicional Tercera de la LFTCu,
toda vez que dicho plazo quedé interrumpido el
dia 8 de febrero de 2011 con el inicio de la
fiscalizacion de las ayudas objeto de las
actuaciones.

En segundo lugar, la iniciacion de las Diligencias
Previas 174/2011, en el Juzgado de Instruccién n.° 6
de Sevilla, respecto a los mismos hechos, también
tiene efectos interruptivos del plazo de
prescripcion.

En relacion con las alegaciones relativas al
desconocimiento o ignorancia de los hechos que
han dado lugar al presente procedimiento,
constata la Sala que llegaron a conocimiento de los
demandados.

En relacion con el fondo de la cuestidn consistente
en determinar si existié un perjuicio constitutivo
de alcance en los fondos publicos de la Junta de
Andalucia, por la realizacion de un pago en



concepto de ayudas para la viabilidad a la
mercantil, carente de justificacién y prescindiendo
de los procedimientos establecidos por las normas
contables, la Sala entiende que concurren todos

y cada uno de los requisitos legal y
jurisprudencialmente exigidos para apreciar la
responsabilidad contable por alcance.

SENTENCIA N.° 17/2020. Recurso de apelacion, rollo
N.° 6/20, interpuesto contra la Sentencia N.° 18/2019,
de 23 de julio, dictada en el procedimiento de reintegro
por alcance n.° B-225/15- 6, del ramo de Comunidades
Auténomas.......... Andalucia. Ponente: Excma.

Sra. D.? Maria antonia Lozano Alvarez

Resumen de doctrina: Tras exponer
pormenorizadamente las alegaciones de las partes,
la Sala comienza por analizar las cuestiones
procesales indicadas en el recurso, refiriéndose en
primer término a la excepcidn de prescripcion.

La parte apelante considera que entre el

«dies a quo» (fecha de la salida de los fondos)

y el «dies ad quem» (fecha de citacion a la
Liquidacion Provisional) habrian transcurrido
mas de cinco afios sin que se hubiera
producido ningun acto con eficacia interruptiva
del plazo de prescripcion de la responsabilidad
contable reclamada, por lo que dicha
responsabilidad habria prescrito por aplicacion
de la Disposicidn Adicional Tercera de la

Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento
del Tribunal de Cuentas.

Esta cuestion fue ya planteada en la primera
instancia y desestimada, en la Sentencia
impugnada, por razones que la Sala comparte.
En primer lugar, el aludido plazo de prescripcién
quedé interrumpido por la fiscalizaciéon
realizada por la Cdmara de Cuentas de
Andalucia, de las ayudas socio-laborales a
trabajadores afectados por expedientes de
regulacion de empleo y empresas en crisis
otorgadas por la Administracion de la Junta de
Andalucia. Por otra parte, también interrumpié
el plazo de prescripcidn de la responsabilidad
contable exigida, la incoacidn, el 19 de enero de
2011, por el Juzgado de Instruccién N°6 de
Sevilla, de las diligencias previas 174/11, en las
que se investigaban penalmente los mismos
hechos objeto del presente procedimiento de
reintegro.
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En cuanto al conocimiento por los interesados de
las actuaciones fiscalizadoras y jurisdiccionales
que interrumpieron el plazo de prescripcion de las
responsabilidades contables que se les reclaman,
existe esa razonable conviccion. En primer lugar,
porque la fiscalizacién por la Cdmara de Cuentas
de Andalucia y las actuaciones de la Jurisdiccién
Penal tuvieron un contenido extenso, tanto desde
el punto de vista subjetivo como objetivo, lo que
convierte en inverosimil defender que la existencia
de estas actividades indagatorias y su contenido
no hubieran tenido una amplia difusién en los
circulos profesionales, corporativos o politicos
afectados por la investigacion. En segundo
término, por la enorme repercusion medidtica

del caso.

De acuerdo con el articulo 60.1 de la Ley 7/1988, de
5 de abril, de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas: «La Jurisdiccion contable juzgard dentro
del limite de las pretensiones formuladas por las
partesy de las alegaciones de las mismas». Y la Sala
considera que la juzgadora de primera instancia
enjuicid los hechos dentro de los limites de las
alegaciones y pretensiones de las partes, por lo que
cumplié las exigencias del principio dispositivo
establecidas en dicho articulo.

SENTENCIA N.° 18/2020. Recursos de apelacion, rollo
n.° 12/20, interpuestos contra la Sentencia n.° 22/2019,
de 15 de noviembre, dictada en el procedimiento de
reintegro por alcance n.° B-165/17, del Sector Publico
Estatal (Informe de Fiscalizacién..., ejercicios 2012-
2013), Principado de Asturias. Ponente: Excmo.

Sr. D. Felipe Garcia Ortiz.

Resumen de doctrina: Tras exponer las alegaciones
de las partes procesales, la Sala analiza los motivos
de impugnacién aducidos.

Sefiala que la alteracion de los precios en la
ejecucion de las obras es un elemento factico que
ya figuraba incluido en el desarrollo del
procedimiento y no requiere un pronunciamiento
previo y necesario de la jurisdiccion penal para que
se determine si existe o no una falta de
justificacién de los fondos publicos empleados en
la ejecucion de las obras de ampliacion del Puerto.
Por ello, 1a Sala desestima la peticidon subsidiaria
de suspensidn de este procedimiento contable por
prejudicialidad penal planteada por el Abogado del
Estado.
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Por otra parte, la Sala coincide con la conclusién a
la que llega la Consejera de instancia en la
resolucion recurrida de que no se ha producido la
prescripcidn de la responsabilidad contable
planteada.

Respecto a la presunta indefension ocasionada por
la forma de tramitarse las Actuaciones Previas, la
Sala tampoco considera que se pueda apreciar por
la especifica regulacion de la fase instructora del
procedimiento contable en la LFTCu.

A continuacion, estima que no se ha producido
un error patente directamente relacionado con
los aspectos facticos del supuesto litigioso por
parte del Organo a quo, en los términos descritos
por el Tribunal Constitucional, es decir
«inmediatamente verificable de forma
incontrovertible a partir de las actuaciones
judiciales, por haberse llegado a una conclusion
absurda o contraria a los principios elementales
delalodgicay de la experiencia», sino todo lo
contrario, considera que la apreciaciéon de la
prueba se ha efectuado de manera ldgica,
coherente y racional en la instancia.

En cuanto a la cuestién de fondo manifiesta la Sala
que no corresponde al Tribunal de Cuentas en el
ejercicio de su funcion jurisdiccional pronunciarse
sobre la mayor o menor oportunidad de las
decisiones que tomen los gestores publicos. Ha de
tenerse en consideracion, en todo caso, la
existencia de una imprevisibilidad que cercena de
forma notable el equilibrio econédmico-financiero
existente en el momento del contrato, que se
produce, en el supuesto que nos ocupa, por la
necesidad de obtener los materiales pétreos en
canteras comerciales situadas geograficamente
mas alejadas de la obra.

En relacion con la exencion de las costas
impuestas a Puertos del Estado, considera esta Sala
que debe aplicarse el apartado 1 del articulo 394 de
la LEC por presentar el caso serias dudas de hecho
y de derecho.

SENTENCIA N.° 19/20. Recurso de apelacion, rollo
N.°13/20, interpuesto contra la Sentencia N.° 23/2019,
de 27 de noviembre, dictada en el procedimiento de
reintegro por alcance n.° B-225/15- 17, del ramo de
Comunidades Auténomas... Andalucia. Ponente. Excma.
Sra. D.? Maria Antonia Lozano Alvarez.
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Resumen de doctrina: Tras exponer los motivos de
impugnacion aducidos por las partes, la Sala
examina las cuestiones procesales planteadas
por los recurrentes.

En cuanto a la falta de legitimacion pasiva, la
Entidad impugnante —y no sus gestores o
representantes— fue la perceptora material de
los fondos, lo que la convierte en posible
responsable contable y, consecuentemente, en
legitimada pasiva en el presente procedimiento
de reintegro por alcance.

En relacion con la indefension alegada por

los recurrentes, también ha de ser desestimada
por cuanto si no tuvieron intervencion en la

fase preliminar del procedimiento, fue porque
lalegalidad procesal no lo permitia, habiendo
podido, con posterioridad, en los momentos
procesales legalmente habilitados para ello,
formular sus alegaciones, solicitar medios

de prueba o recurrir resoluciones, ya que han sido
pertinentemente notificados de todo lo actuado
desde el momento en que tuvieron derecho a ello.

Tampoco comparte la Sala la falta de motivacion
de la Sentencia recurrida, puesto que si recoge
argumentos juridicos suficientes y adecuados para
explicar que los apelantes, hasta la citacion a
Liquidacién Provisional, no tuvieron condicion
juridica alguna que permitiera considerarles
afectados por unas actuaciones que hasta dicho
momento eran meramente valorativas e
indagatorias.

También alegan los recurrentes que la
responsabilidad contable que se les reclama ha
prescrito porque ha transcurrido el plazo de cinco
afios previsto en la disposicion adicional tercera
de la Ley de Funcionamiento del Tribunal de
Cuentas, sin que pueda considerarse que dicho
plazo haya resultado interrumpido por la
fiscalizacion de la CAmara de Cuentas de
Andalucia, cuya existencia no fue comunicada a
los apelantes ni conocida por estos.

Esta cuestion fue ya planteada en la primera
instancia y desestimada en la Sentencia
impugnada por razones que la Sala comparte.

Entrando en el fondo del asunto, y en relacion con
la valoracion de la prueba, la Sala considera que ha
sido correcta.



« SENTENCIA N.° 20/2020. Recursos de apelacion, rollo
n.° 17/20, interpuestos contra la Sentencia n.° 26/2019,
de 18 de diciembre, dictada en el procedimiento de
reintegro por alcance n.° B-225/15-27, Comunidades
Auténomas.... Andalucia. Ponente: Excmo. Sr. D. Felipe
Garcia Ortiz.

Resumen de doctrina: Tras exponer las alegaciones
de las partes, la Sala pone de manifiesto que existe
un unico motivo de impugnacion: la inaplicaciéon
indebida de la DA. 32.4 de la LFTCu.

Los apelantes justifican sus recursos en una
vulneracion de los articulos 17.2 de 1a LOTCu

y 40.2 de la LEC, en relacion con la DA. 32,
apartados 1y 4 de la LFTCu. Por tanto, se trata
de dilucidar si procede apreciar, en el caso
contemplado por la Sentencia recurrida, la
concurrencia de causa de prejudicialidad penal,
que, segun afirman los apelantes, deba llevar a
la suspension del procedimiento contable en el
momento inmediatamente anterior a dictarse la
sentencia, toda vez que, una vez comprobada

la existencia de algunos hechos susceptibles de
generar responsabilidad contable por alcance
que quedan afectados por prescripcion, y
hallandose pendientes unas actuaciones penales
seguidas contra la persona declarada como
responsable contable directa, ello generaria una
discrepancia con las correlativas consecuencias
juridicas y econémicas sobre si se debe atender
al plazo extintivo de responsabilidad previsto en
el apartado104 delaDA. 32dela LFTCu.

Sobre esta cuestion se ha pronunciado la Sala
de lo Contencioso-administrativo del
Tribunal Supremo, en su reciente Sentencia
num. 1.479/2020, de 10 de noviembre. Y sefiala
que la eventualidad de que los hechos sean
constitutivos de delito constituye un elemento
determinante del régimen de prescripcion,

y ello resulta especialmente relevante en el caso
de que por la naturaleza continuada de las
conductas pueda dar lugar a un diferente
régimen de prescripcion por razén, bien del
concurso medial, bien, en su caso, de la
continuidad delictiva.

La Sala, en consecuencia, no comparte el criterio
adoptado por el drgano de primera instancia,

al resolver sobre la prescripcion de las
responsabilidades contables objeto de
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enjuiciamiento por el mismo, sin haber contado
con un previo pronunciamiento penal.

SENTENCIA N.° 21/2020. Recurso de apelacion

n.° 18/20, interpuesto contra la Sentencia n.° 5/2020, de
29 de abril, dictada en el procedimiento de reintegro por
alcance n.° B-140/18, del ramo de Sector Publico Estatal
(M.° de Educacién Cultura y Deporte...... , La Rioja.
Ponente: Excmo. Sr. D. José Manuel Suarez Robledano.

Resumen de doctrina: La Sala comienza exponiendo
las alegaciones de las partes y a continuacion
analiza las excepciones, tanto de caracter procesal,
como material.

Comenzando por la excepcion de falta de
jurisdiccién o competencia, la desestima, por
cuanto la jurisdiccion de este Tribunal se extiende,
«ex lege» a los posibles hechos generadores de
responsabilidad contable cometidos en la gestion
econdémica de una entidad de naturaleza publica
por: a) ser ésta una forma instrumental creada por
la Administracion correspondiente en el
cumplimiento de sus fines; b) estar dotada con
fondos publicos; y c) tener los gestores de dichas
entidades publicas la condicion legal de
cuentadantes. Como claramente se expresa en el
Fundamento de Derecho Primero de la Sentencia
recurrida, tal naturaleza de la entidad docente y de
los fondos que maneja se contempla de forma
expresa, una vez constituida en Consorcio, en la
regulacidn que realiza la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico,
en sus articulos 118 y siguientes.

En cuanto a la falta de legitimacion activa de la
Abogacia del Estado denunciada por la parte
apelante tampoco puede ser estimada.

En relacion con la nulidad de actuaciones, por
haberse ocasionado indefension, lo cierto es que el
apelante estuvo perfectamente informado, en el
momento procesal que resultaba idoneo, de toda la
tramitacion de las Actuaciones Previas, se persono
y tuvo siempre abierto el acceso a la vista del
expediente, y a lo largo de todo el Procedimiento
de reintegro por alcance ha hecho uso, sin
limitacidn alguna, de todas y cada una de las
garantias procesales que el ordenamiento juridico
le otorga, como consta acreditado en las
actuaciones, incluyendo las seguidas ante esta
segunda instancia jurisdiccional.
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También alega la parte apelante que concurre

la excepcidén material de prescripcion de la
responsabilidad contable por alcance. Cabe sefialar
que las alegaciones y demds argumentos del
recurrente carecen de la invocacion expresa de la
norma juridica que entiende vulnerada por la
Sentencia recurrida. Por tanto, debe desestimarse
la excepcidn de prescripcion de la

responsabilidad contable aducida.

En cuanto a los motivos de fondo alegados
entiende la Sala que se ha producido un dafio o
menoscabo en los caudales publicos real, evaluable
econdémicamente e individualizado, conforme
establece el parrafo segundo del articulo 59.1 de la
LFTCu, constitutivo de alcance.

Para que pueda declararse la existencia de un
alcance no basta sélo con que se detecte un
menoscabo econémico en los fondos publicos sino
que, ademads, deben concurrir todos los requisitos
o elementos configuradores de dicha
responsabilidad, que se derivan del contenido

de los articulos 15.1, 38.1,42.1y 43 de laLOTCuy
los articulos 49.1y 72 de la Ley de
Funcionamiento, considerando la Sala que
concurren en el presente caso.

- SENTENCIA N.° 22/2020.Recurso de apelacién, rollo
N.°16/20, interpuesto contra la Sentencia N.° 1/2020,
de 15 de enero, dictada en el procedimiento de reintegro
por alcance N.° B- 218/17, del ramo de Sector Publico
Local (Ayuntamiento de....... ), Ciudad Real. Ponente:
Excma. Sra. D.? Maria Antonia Lozano Alvarez.

Resumen de doctrina: Tras exponer
pormenorizadamente las alegaciones de las partes,
la Sala examina las cuestiones de cardcter procesal.

En relacion con la prejudicialidad penal manifiesta
que la compatibilidad de jurisdicciones se

ha mantenido de manera uniforme tanto por

la doctrina de esta Sala de Justicia como por la
jurisprudencia del Tribunal Supremo, sefialando
que se prevé la posibilidad de que concurra una
cuestion de prejudicialidad penal que constituya
elemento previo necesario para la declaracion

de responsabilidad contable y esté con ella
relacionada directamente. En este caso, el
recurrente no identifica qué decisidn o decisiones
de lajurisdiccion penal podrian tener una
influencia decisiva en la resolucién que
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corresponde adoptar a la jurisdiccidon del Tribunal
de Cuentas vy, por otra parte, la Sala no aprecia
ninguna cuestion que precise de un previo
pronunciamiento penal para poder decidir si en el
caso enjuiciado concurren o no los requisitos de la
responsabilidad contable directa.

En cuanto a la falta de legitimacion pasiva del
recurrente en el presente proceso, considera que
las actuaciones y cometidos llevados a cabo le
convierten en gestor de fondos publicos y en
cuentadante respecto a los mismos, de acuerdo
con el derecho positivo y la jurisprudencia
aplicables.

En cuanto a la indefension alegada —generadora
de nulidad— la Sala considera que la relacién de
hechos probados incorporada a la Sentencia
apelada no presenta ningtin defecto juridico, por lo
que ni genera indefension al recurrente ni es causa
de nulidad de lo actuado.

Para abordar las cuestiones de fondo que se
plantean en el recurso, la Sala concluye que no
exhibe el recurrente prueba alguna que permita
llegar a estimarlas.

2.2. AUTOS

- AUTO N.°12/2020. Recurso art. 48.1de la Ley 7/88,
n.° 53/19, interpuesto contra la Providencia de 3 de
diciembre de 2019, dictada en las Actuaciones Previas
n.° 158/18, Sector Piblico Local (Ayuntamiento de...),
Madrid. Ponente: Excmo. Sr. D. Felipe Garcia Ortiz

Resumen de doctrina: La Sala aborda en primer
término la naturaleza de este medio de
impugnacion. Se trata de un recurso mediante el
cual no ha de entrar la misma a conocer de la
calificacién juridico-contable del o de los
presuntos responsables, ni del fondo del asunto
sometido a enjuiciamiento contable, puesto que
ello significaria, no sélo desbordar el ambito
objetivo del proceso especial, sino trastocar el
régimen juridico de las competencias de los
dérganos e instancias, ya que se permitiria la
eventual decision por el 6rgano de segunda
instancia sin haberse incluso tramitado
procesalmente la primera y se invadiria, con
manifiesta ilegalidad, el &mbito de competencia
funcional atribuido ex lege a los Consejeros de



Cuentas como organos de la primera instancia
contable, en los términos previstos en los articulos
25 dela Ley Orgdnica 2/1982 de 12 de mayo, del
Tribunal de Cuentas, y 52.1.a), 53.1 y preceptos
concordantes de la LFTCu.

Ademas, recuerda la Sala, que al tener las
Actuaciones Previas cardcter preparatorio del
ulterior proceso jurisdiccional contable,
Unicamente constituye su objeto la practica de las
diligencias precisas para concretar los hechos
imputados y determinar los presuntos
responsables, asi como, en el caso de que de las
actuaciones llevadas a cabo se desprendan indicios
de responsabilidad contable, cuantificar de
manera previa y provisional el perjuicio
ocasionado en los caudales publicos, procediendo,
seguidamente, a adoptar las medidas cautelares de
aseguramiento que sean necesarias para garantizar
los derechos de la Hacienda Publica que pudieran
haberse vulnerado

El recurrente, en este supuesto, alega
indefensidn, al entender que se le cité a un acto
de Liquidacion Provisional, «de forma sorpresiva»
por lo que se le anuld toda capacidad de defensa,
debiendo improvisar sobre algo de lo que en ese
momento no tenia conocimiento, sin poder
aportar pruebas, documentos o cualquier otra
alegacion; por ello, sefiala que se le ha prejuzgado
directamente y obviado su derecho de defensa.
Tal alegacion es desestimada por cuanto no se
limitaron los medios de defensa, los cuales,
puede hacer valer, en su caso, en la fase
jurisdiccional.

En segundo lugar, el recurrente solicita la
suspensioén de la providencia de requerimiento de
pago, depdsito o afianzamiento, y,
subsidiariamente, su aplazamiento. La Sala
manifiesta a estos efectos que las circunstancias
que pueden dar lugar a los efectos suspensivos de
un recurso del articulo 48.1 de la LFTCu, por su
cardcter excepcional, deben ser objeto de
interpretacion restrictiva.

La pretension de suspension o aplazamiento es
desestimada, toda vez que la medida cautelar
dirigida contra el declarado presunto responsable
contable en la Liquidacion Provisional tiende a
asegurar los derechos de la Hacienda Publica tal
como preceptua el articulo 47.1 f) de la Ley de
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Funcionamiento, anteriormente citada.

El requerimiento de depdsito o afianzamiento,
como ha venido declarando esta Sala, es una
«tipica medida cautelar de aseguramiento, que en
nada afecta a la ulterior determinacién de la
responsabilidad contable en sus diferentes grados
y modalidades».

AUTO N.°13/2020. Recurso n.° 7/20 interpuesto al
amparo del articulo 48.1de la Ley 7/88, de 5 de abril,
contra la Providencia de requerimiento de pago de fecha
30 de enero de 2020 dictada en las Actuaciones Previas
n.° 91/19, Sector Publico Local (Ayuntamiento de......).
Madrid. Ponente: Excma. Sra. D.? Margarita Mariscal

de Gante y Mirén.

Resumen de doctrina: El recurso presentado
cuestiona los conceptos por los que se aprecia
en la Liquidacién Provisional la concurrencia de
responsabilidad contable en los recurrentes,
discrepando de las conclusiones alcanzadas

por la Delegada Instructora en cuanto a los
siguientes puntos: 1) Némina duplicada; y

2) Indemnizaciones por kilometraje y gastos,

y por asistencia.

De acuerdo con la jurisprudencia de la Sala, el
recurso del articulo 48.1 de 1a LFTCu unicamente
puede basarse en los motivos taxativamente
establecidos en dicho precepto, que se concretan
en que no se accediere a completar las
diligencias con los extremos que los
comparecidos seflalaren, o que la resolucion
recurrida causare indefension.

En particular, la jurisprudencia de la Sala rechaza
que el recurso del articulo 48.1 de la LFTCu pueda
basarse en discrepancias de fondo con las
conclusiones del Acta de Liquidacion Provisional
en relacidn con los hechos investigados y la
concurrencia en los mismos de los requisitos
legalmente exigidos para apreciar la existencia

de responsabilidad contable.

En el caso que nos ocupa, los motivos del recurso
se centran exclusivamente en discrepancias de los
recurrentes con las conclusiones de la Liquidacion
Provisional en cuanto al pago y devolucion de una
nomina duplicada y en cuanto a la procedencia o
improcedencia del pago de determinadas
indemnizaciones por asistencia a sesiones de
drganos municipales, gastos y kilometraje. Se trata,
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por tanto, de motivos que entran de lleno en el
fondo del asunto objeto de las Actuaciones Previas
que no pueden servir de base a este recurso.

No cabe apreciar, por lo demds, que se haya
causado indefensién alguna a los recurrentes en la
tramitacion de las Actuaciones Previas, puesto que
ambos fueron citados al acto de la Liquidaciéon
Provisional en el que efectivamente intervinieron
asistidos por su Abogado, formulando en dicho
acto las alegaciones que consideraron oportunas,
que aparecen reflejadas en la consideracién sexta
del Acta, y a las que la Delegada Instructora dio
razonada respuesta.

AUTO N.°14/2020. Recurso de apelacion n.° 10/20.
Procedimiento de Reintegro n.° C-127/17. Medidas
cautelares. Ramo: Sector Publico Local (Ayuntamiento
de...). La Rioja. Ponente: Excma. Sra. D.? Margarita
Mariscal de Gante y Mirén.

Resumen de doctrina: Tras exponer las alegaciones
de las partes, la Sala pone de manifiesto que, de
acuerdo con el articulo 229 de la LEC, aplicable en
esta jurisdiccion contable en virtud de la remision
que se efectuia en el apartado 2 de la disposicién
final segunda de la Ley Orgdnica 2/1982, de 12 de
mayo, del Tribunal de Cuentas «las actuaciones
judiciales realizadas fuera del tiempo establecido
so6lo podran anularse si lo impusiere la naturaleza
del término o plazo». En el caso que nos ocupa,
ademads de que la falta de observancia del plazo
para dictar la resolucion sobre medidas cautelares
estd justificada en la circunstancia de haberse
producido en dichas fechas el traslado de la sede
del tribunal, lo cierto es que la naturaleza del plazo
legalmente establecido para dictar las resoluciones
judiciales no impone la nulidad de las que se
dicten después de cumplido el plazo. Méas bien al
contrario, el tribunal sigue obligado a resolver, aun
después de transcurrido el plazo, pues si no lo
hiciera causaria grave lesion al derecho a la tutela
judicial efectiva del litigante cuya pretension
hubiera de ser resuelta.

Se desestima, por tanto, la solicitud de que sea
decretada la nulidad del Auto de 24 de mayo de
2019 por ser dictado fuera de plazo.

Respecto a la suficiencia de los embargos
acordados en las actuaciones previas sobre los
bienes de los otros demandados, 1a resoluciéon
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no ha tenido en cuenta que, en materia de
medidas cautelares, es el solicitante quien
debe alegar y justificar la necesidad de la
medida, de manera que la incertidumbre sobre
la suficiencia de los embargos trabados

no deberia haber conducido a la adopcion de la
medida solicitada sino, por el contrario, a su
desestimacion.

Respecto a la ultima cuestion suscitada en el
recurso, alega el recurrente que la remisién que
efecttia el articulo 67 de la LFTCu a «los casos y
en la forma establecidos en la Ley de
Enjuiciamiento Civil» en relacién con la
procedencia del embargo preventivo, impide la
adopcidén de medidas cautelares en esta
jurisdiccién contable si no se justifica la
concurrencia de los presupuestos generales
exigidos en la LEC, en particular el peligro en
la demora y la apariencia de buen derecho.

En el caso a que se refiere el recurso, por tanto,
deberia haberse justificado la apariencia de buen
derecho, ya que la medida cautelar se pide por el
Ministerio Fiscal respecto a un demandado que
no fue declarado responsable contable en la
Liquidacioén Provisional.

AUTO N.° 15/2020. Recurso del articulo 48.1de la
Ley 7/1988, de 5 de abril, N.° 11/20, Actuaciones
Previas N.° 80/19, del ramo de Sector Publico
Autonémico............ Cataluifia. Ponente. Excma.
Sra. D.? Maria Antonia Lozano Alvarez.

Resumen de doctrina: Una vez expuestas las
alegaciones y peticiones de las partes, la Sala
examina los motivos en los que se basa la
pretension impugnatoria de la parte recurrente.

En primer término, pone de manifiesto que no
cabe apreciar la indefensién alegada pues si no
tuvieron los recurrentes intervencion en la fase
preliminar del procedimiento, fue porque la
legalidad procesal no lo permite, lo que en nada
afecta a su derecho a tomar vista del expediente y
a formular alegaciones en el tramite
procedimental juridicamente previsto para ello,
que es el de la citacion y practica de la
Liquidacioén Provisional complementaria.
Asimismo, podran alegar lo que estimen
conveniente respecto a la acumulacién acordada
con ocasion del citado tramite.



También esgrimen los recurrentes que el Auto

de acumulacién recurrido, de 25 de noviembre de
2019, aunque indicaba que debia ser notificado

a todos los interesados, no fue comunicado

hasta el 13 de junio de 2020, y a peticidén de su
representacion procesal, habiéndose ya practicado
la Liquidacion Provisional de 28 de enero de 2020,
que fue posterior a la acumulacion acordada.
Tampoco la Sala estima esta alegacion pues

no cabe apreciar indefensién por una supuesta
notificaciéon irregular y extemporanea a la

que no se tenia derecho.

Otro argumento que se aporta en el recurso es que
la acumulacién acordada no responde a la
finalidad propia de esta actuacién procesal pues
no simplifica sino que complica la tramitacion.

A estos efectos, manifiesta la Sala que la
simplificacién de tramites beneficia a su derecho a
la tutela judicial efectiva en general y a su derecho
de defensa en particular pues les permite proteger
sus intereses a través de un cauce procesal mas
sencillo y agil.
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Considera, en definitiva, que no se ha producido
el menoscabo del derecho de defensa alegado
por los recurrentes ya que el Auto impugnado se
ha dictado sin infraccién del articulo 61 de la
Ley 7/1988, de 5 de abril, de Funcionamiento de
este Tribunal.

3. FISCALIZACIONES

RESOLUCION de 27 de octubre de 2020, aprobada por
la Comisién Mixta para las Relaciones con el
Tribunal de Cuentas, en relacion con el Informe de
fiscalizacidn sobre los procesos de extincion de
entidades de las Comunidades Auténomas como
consecuencia de la reestructuracion de su sector
publico. (BOE n.° 320, de 8 de diciembre de 2020)

RESOLUCION de 27 de octubre de 2020, aprobada por
la Comisién Mixta para las Relaciones con el
Tribunal de Cuentas, en relacién con el Informe
global del sector publico autondémico, ejercicio
2016. (BOE n.° 320, de 8 de diciembre de 2020)
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La Nueva Agenda Urbana (NAU), como estrategia
general para el avance de los Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS) a escala local, asi como la Agenda
Urbana para la Unién Europea (AUEU) o la Agenda
Urbana Espafiola (AUE), supone, entre otras
cuestiones, llamar la atencién sobre la importancia de
esta escala para lograr sociedades innovadoras, justas
y sostenibles. Pero al mismo tiempo supone la
necesaria reflexién y la propuesta de estrategias sobre
cémo hacer frente a ese importante reto desde unas
unidades de gobierno y administracion que centran su
accion sobre contextos socio-espaciales muy diversos
entre si, en su tamafio, realidades socio-econdmicas,
ambientales o recursos y capacidades institucionales.
En buena medida, estas reflexiones y las propuestas
de estrategias es 1o que encontrarad el lector de este
monografico sobre La Nueva Agenda Urbana:
municipioy Objetivos de Desarrollo Sostenible de la
Revista de Estudios Locales que edita COSITAL.

Los argumentos, estrategias e instrumentos que
pueden encontrarse en la obra son muy extensos y
cubren tematicas diversas que resulta dificil resumir
y resefiar aqui con el detalle que merecen.
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No obstante, existen algunos asuntos transversales
que hacen de la obra una muy buena lectura para
quienes estan involucrados en hacer realidad los ODS
en los municipios.

En términos generales, todos los articulos presentan
la NAU y, mas en general, los ODS como una «gran
oportunidad» para el desarrollo local, para orientar la
accion de los gobiernos municipales hacia el modelo
de desarrollo urbano sostenible que combine de
forma equilibrada el desarrollo econémico, la
integracion social y la sostenibilidad ambiental.
Ahora bien, no sélo por la naturaleza de tales
objetivos, sino, sobre todo, porque asignan un papel
relevante a las sociedades locales en su logro. En este
sentido apunta, por ejemplo, el articulo sobre
Diplomacia urbana en un mundo global. La Agenda
2030 como cultura de ciudadania global, firmado por
Federico Buyolo Garcia, al sefialar que la accién de
los gobiernos municipales no se limita inicamente a
su realidad mads cercana, sino que han de desarrollar
una visién global basada en el intercambio y
colaboracién en el marco de la globalizacién que
caracteriza a las sociedades contempordaneas.

El otro aspecto destacable de esta publicacion es que
también se sefialen los retos que esta tarea enfrenta 'y
se ofrezcan estrategias e instrumentos adaptados a la
realidad municipal, y a la realidad del sistema de
gobierno local en Espafia en particular. De hecho, la
NAU, la AUUE o la AUE, son marcos generales que
establecen orientaciones estratégicas para el
desarrollo local. Suponen un policy frame general por
el que se formula un conjunto de fines estratégicos y
ciertas preferencias sobre su implementacion. En este
marco general deben disefiarse estrategias locales
atendiendo a las caracteristicas de cada realidad local.
O en los términos que plantean la mayoria de las
aportaciones del monografico, los ODS han de
localizarse mediante estrategias especificas en cada
municipio. Un claro ejemplo puede encontrarse en
La nueva agenda urbana: municipioy objetivos de
desarrollo sostenible. localizacion de los objetivos de
desarrollo sostenible. la experiencia del municipio

de La Paz (Bolivia) de Javier Marcelo Arroyo Jiménez,
sefialando la importancia de adoptar el enfoque de los
Derechos Humanos para su desarrollo y garantizar la
coherencia en los «combos» de politicas publicas
disefiados para ello.

Algunos articulos ofrecen orientaciones y estrategias
respecto a Ambitos o iniciativas especificas. Asi,
Manuel Arenillas Sdez, en su articulo Localizacion y
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digitalizacion de los ODS en un futuro inesperado,
llama la atencion sobre la importancia de la
digitalizacion como «mecanismo» acelerador de los
ODS y el papel que en ello han de jugar los municipios;
aunque para ello son necesarias politicas especificas e
importantes inversiones en capital humano, y su
formacion, e infraestructuras. La digitalizacion, y mas
en general, la idea de las «ciudades inteligentes»
(smart cities) es un elemento central en la aportacion
Turismo y sostenibilidad urbana: del turismo de masas
al turismo inteligente como motor de desarrollo
sostenible local, firmado por Juan Manuel Guimerans
Rubio, mostrando la relacidn entre la estrategia de los
«Destinos Turisticos Inteligentes» y la Nueva Agenda
urbana, no sélo porque este sea un sector econémico
muy relevante para muchos municipios, sino por la
metodologia colaborativa y el uso de nuevas
tecnologias que implica esta estrategia.

La colaboracion también es un aspecto central respecto
alaresiliencia urbana, el desarrollo de estrategias para
hacer frente a las consecuencias del cambio climaticoy
crear un habitat urbano sostenible. Tal y como sefiala
Ifiigo Sanz Rubiales en Nueva Agenda Urbanay Derecho
Ambiental, esta no solo debe garantizar el «derecho ala
ciudad», reducir los procesos de desigualdad
socioecondmica que existen en ella, sino también el
«derecho ambiental a la ciudad», para lo que existe
legislacion e instrumentos, que quedan expuestos con
mucho detalle en este articulo.

Silvia Cebridn Renedo aporta andlisis y un instrumento
sobre un aspecto central para las estrategias locales,
como es la desigualdad de género. Pero, ademads, lo
hace considerando un aspecto muy relevante en la vida
cotidiana de las ciudades: 1a seguridad. En La
planificacion de las ciudades en el contexto de la nueva
agenda urbana: el mapa del miedo de Valladolid, se
presenta una metodologia para «localizar» las
desigualdades de género respecto a este asunto y su
valia para orientar la planificaciéon urbana de la ciudad.

Estas aportaciones apuntan a aspectos que vienen
siendo y seran centrales en el nuevo marco de las
politicas de la Unién Europea y su dimensién urbana.
Por un lado, el avance de la Agenda Digital y la
Sostenibilidad, asuntos centrales en el denominado
Periodo de Recuperacién, y mas en general, en la
futura Politica de Cohesion de la UE. La lucha contra
las desigualdades de género no sélo son centrales en
los ODS, sino que, en la forma de gender
mainstreaming, son desde hace décadas un elemento
horizontal de las politicas que fomenta la Unidn

Europea, incluida su dimension e iniciativas
urbanas. No obstante, no existe un «grupo de trabajo»
(partnership) sobre este asunto en la Agenda Urbana
para la Unioén Europea; si existiendo, en cambio,
respecto a los otros dos asuntos (Transicién Digital,
Economia Circular o Calidad del Aire).

Por otro lado, estos ultimos son asuntos que se
relacionan estrechamente con las estrategias de
especializacién inteligente fomentadas por la Union
Europea en el marco de la Estrategia 2020. Aunque el
target territorial de esta iniciativa es regional, el
ambito local viene jugando un papel relevante en las
mismas, aunque con claras diferencias seguin
regiones y paises de la Union Europea. Se trata de
una estrategia que serd cada vez mas relevante a
escala sub-regional, pues las estrategias de
especializacién inteligente y su método del
Entrepreneurial Discovery Process suponen la
definicién de estrategias de desarrollo territorial
basadas en el potencial innovador de cada contexto
socio-espacial mediante la colaboracién de actores
gubernamentales y no gubernamentales en su
diseflo, implementacién y evaluacion.

En este sentido, el marco que supone la NAU implica
que pueden aprovecharse conocimientos, estrategias
e instrumentos existentes para disefiar una estrategia
de desarrollo local sostenible. Muy resumidamente,
esta es, por ejemplo, la idea principal de la Agenda
Urbana para la Unién Europea: mds que nuevos
instrumentos, se trata de utilizar de forma
innovadora los ya existentes. Pero, precisamente por
ello, también supone repensar las estrategias de
desarrollo territorial existentes.

El articulo La gobernanza territorial para la gestion
de los objetivos de desarrollo sostenible en el
urbanismo. la incidencia de la covid-19, firmado por
Venancio Gutérrez Colomina, llama la atencién sobre
la importancia del planeamiento urbanistico. Se trata
de un instrumento central para el desarrollo urbano
contando con la participacién de agentes publicos,
privados y la ciudadania, y sobre el que se tiene una
dilatada experiencia. Se trata, pues, de un
instrumento cldsico, pero muy valioso, respecto al
desarrollo de los ODS en los municipios. El articulo
ofrece informacion detallada de marcos legislativos e
instrumentos para ello.

Aunque la NAU viene centrando la discusién sobre los
ODS en las ciudades, supone un marco para orientar el
desarrollo local en general y, por tanto, incluyendo
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también a los espacios rurales. Este es uno de los
argumentos centrales de Josefina Gémez Mendoza en
su articulo Despoblacion, territorioy sostenibilidad
(ODS), donde sefiala que esto supondria plantear un
nuevo modelo de desarrollo territorial en el que el
debate no se centre sélo o sobre todo en las
tendencias, retos y estrategias de las grandes
ciudades, sino también de los espacios rurales.

Ligado con la necesidad de reformular estrategias
valiosas o la necesidad de redefinir estrategias
territoriales atentas a diferentes escalas y espacios,
otras aportaciones llaman la atencion sobre el hecho
de que el policy frame que propone la NAU o la AUE

no supone cambios sustantivos en el contexto
institucional de los municipios, en los recursos y
capacidades institucionales que el sistema de gobierno
local les confiere. Asi, la «gran oportunidad» que
supone la NAU no sélo debe «localizarse», también
debe «contextualizarse» segin el contexto institucional
en el que se pretende desarrollar. Asi, por ejemplo,
Salvador Bueno Mora en el articulo sobre La fiscalidad
municipal como instrumento para la implementacion de
los ODS. Especial referencia al uso de energias renovables
ofrece instrumentos para el desarrollo de la NAU a
partir de la Ley de Haciendas Locales, y en particular
dos instrumentos: las bonificaciones y las tasas. Rafel
Garcia Maties, en La implementacion de la agenda 2030
en los entes locales. Su importancia para fortalecerlos en
la prevenciony mitigacion de los desastres: la covid-19,
sefiala que, efectivamente, buena parte de las metasy
objetivos que se plantean se corresponden con
competencias municipales, pero que estas deben ser
revisadas y adaptadas en vistas a su implementacion.

Y mds en general, el articulo sobre La localizacion de
los ODS y el sistema competencial, firmado por Valentin
Merino Estrada, argumentay sefiala la necesidad de
revisar los recursos y el sistema competencial para
potenciar la NAU y sus beneficios, en especial, lo que
se refiere a la promocion econdmica, el empleo y

los servicios sociales.

Estas aportaciones llaman la atencidn, pues, sobre la
importancia del sistema de gobierno local, del disefio
institucional que en cada pais se hace sobre los recursos
y capacidades institucionales de los gobiernos y
administraciones municipales, y con ello su «estructura
de oportunidades» para el disefio e implementaciones
de iniciativas y politicas publicas. A este respecto
existen importantes diferencias entre los estados
miembros de la Unidén Europea, existen diferentes
estructuras de oportunidades que, seguin analisis
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existentes, explican diferencias en el contenido de sus
agendas, sus estrategias o procesos de gobernanza. El
alcance de la NAU, la AUUE o la AUE dependeran del
sistema de gobierno local en el que se desarrollen. Por
tanto, ademas de la gran oportunidad que ofrecen, es
necesario reflexionar también sobre las oportunidades
que ofrece el contexto institucional en cada pais (o
region), como apuntan algunas de las contribuciones
del monografico.

Por ultimo, buena parte de las contribuciones se
refieren a las consecuencias del COVID-19 y posibles
estrategias al respecto. La idea general que subyace a
las mismas es que las estrategias que se desarrollen
en el marco de 1a NAU han de considerar los retos
que ha puesto de manifiesto este evento para los
municipios, algunos nuevos, pero otros existente
desde largo tiempo atras, tal y como problemas de
desigualdad o sostenibilidad urbana, pero también
las capacidades que los gobiernos y administraciones
locales tienen para disefiar e implementar estrategias
adecuadas al respecto.

En su conjunto, el monografico no sélo destaca la
«gran oportunidad» para promover el desarrollo local
sostenible que supone el policy frame que establece
la Nueva Agenda Urbana promovida por las Naciones
Unidas, la Nueva Agenda Urbana para la Union
Europea o, mas en particular, la Agenda Urbana
Espafiola, sino que también dan cuenta de algunos
de los retos de socio-econdmicos e institucionales a
los que los municipios se pueden enfrentar al tratar
de «localizarlos» e implementarlos. Pero, sobre todo,
el monografico ofrece un conjunto de reflexiones y
estrategias concretas desde la practica para quienes
pongan en marcha sus «agendas municipales»,

que no solamente «urbanas», tal y como apunta el
sub-titulo de la obra (Municipios y objetivos de
desarrollo sostenible).

En suma, el monografico satisface las expectativas
creadas a los lectores al finalizar su articulo
introductorio, donde los coordinadores se fijan,
precisamente, ese objetivo, aportar reflexiones sobre
este asunto, pero también estrategias e instrumentos
concretos desde la experiencia y el conocimiento
practicos de actores directamente involucrados en

el avance de los ODS en los municipios.
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