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Resumo: No artigo abordase o papel dos drganos autonomicos de control externo nun cam-
bio de época para estes. Por un lado, nun momento de redefinicion do seu rol tradicional
vinculado a auditoria financeira e de legalidade, afondando no ambito da economia, eficacia
e eficiencia dos programas de accion publica, co horizonte na avaliacion de politicas plblicas
e na prevencion da fraude e a corrupcion. E, por outro, de responsabilidade coas xeracions
futuras coa correcta utilizacion dos fondos vinculados a resposta europea a pandemia. Neste
contexto, andncianse posibles linas de actuacion dos OCEX, para complementar a stia funcion
de exame de proxectos concluidos.

Palabras clave: Organos de control externo autonoémicos, fondos Next Generation, financia-
mento baseado en rendemento, marcos de gobernanza, contexto espanol NGEU.

Resumen: En el articulo se aborda el papel de los drganos autonomicos de control externo
en un cambio de época para estos. Por un lado, en un momento de redefinicion de su rol
tradicional vinculado a la auditoria financiera y de legalidad, profundizando en el ambito de
la economia, eficacia y eficiencia de los programas de accion publica, con el horizonte en la
evaluacion de politicas publicas y en la prevencion del fraude y la corrupcion. Y, por otro, de
responsabilidad con las generaciones futuras con la correcta utilizacion de los fondos vincu-
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lados a la respuesta europea a la pandemia. En este contexto, se anuncian posibles lineas de
actuacion de los OCEX, para complementar su funcion de examen de proyectos concluidos.

Palabras clave: Organos de control externo autonomicos, fondos Next Generation, financia-
cion basada en rendimiento, marcos de gobernanza, contexto espanol NGEU.

Abstract: The article addresses the role of regional audit institutions in a change of era for
them. On the one hand, at a time of redefining its traditional role linked to financial and
legality audits, enhancing the audits into the field of economics, effectiveness and efficiency
of public action programs, with the horizon in the evaluation of public policies and in the
prevention of fraud and corruption. And on the other, the responsibility with future genera-
tions with the correct use of funds linked to the European response to the pandemic. In this
context, possible courses of action for the regional audit institutions are announced, in order
to complement their function of examining completed projects.

Key words: Regional audit institutions, Next Generation European Union, performance-ba-
sed financing, governance framework, NGEU Spain.
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Hai uns meses, nun artigo conxunto de Klaus-Heiner Lehne, presidente do Tribunal
de Contas Europeo, e Pierre Moscovici, presidente do Tribunal de Contas Francés, no
diario Le Monde! -o diagnéstico é realmente atinado, mais ala de se estamos ou non
nun momento hamiltoniano para a Unidon Europea-, formulan que non se trata s6
de reparar os danos causados pola pandemia, sendn de financiar investimentos para
preparar o futuro ao servizo dos intereses das xeracions futuras mediante transicions
econdmicas ben orquestradas no dmbito do desenvolvemento sustentable, a educacion,
a investigacién e a transformacion dixital.

Neste contexto, sinalan os representantes das maximas instituciéns de auditoria
externa comunitaria e xurisdicional financeira francesa, “(...) as promesas e accions
emprendidas pola Unién Europea deben ser supervisadas para garantir a responsabilidade
dos dirixentes, a transparencia das medidas e a confianza dos cidaddns na accién publica”,
reservandolles un papel non menor aos érganos de control externo, tradicionalmente
acostumados a mirar polo retrovisor, xa que o traballo se centra no exame e anélise
dos proxectos ex post, co fin de achegar luz sobre o uso dos fondos publicos e garan-
tir a transparencia. Non obstante, no actual contexto adquire especial relevancia o
papel que existe, e de importancia crecente, dos 6rganos de control externo de mirar
ao presente e ao futuro, mediante a identificacién de posibles riscos e proposta de
recomendacions de mellora.

A'isto dedicarei esta contribucion, a valorar o posible papel tractor dos organismos
de control externo para contribuir a evitar, en palabras do profesor Mufioz-Machado,
o risco do “paso fugaz” pola nosa economia dos fondos Next Generation da Unién
Europea e valorar a aplicabilidade a este novo contexto de esquemas de control xa
cofecidos no eido do control externo.
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1 O MARCO DE GOBERNANZA DOS FONDOS
NGEU NO CASO ESPANOL

Antes de entrar a analizar o posible papel dos érganos de control externo, conviria
efectuar unha referencia ao contexto da dita intervencion, sequera con caracter intro-
dutorio, partindo dun enfoque puramente cuantitativo arredor da resposta europea,
para concluir co marco de gobernanza da desa resposta no caso espanol.

11 O contexto comunitario NGEU

Desde o punto de vista cuantitativo, dos 1,8 billéns de euros de investimento que se
prevén para o periodo 2021-2027, excluindo os fondos do primeiro piar da politica
agricola comun financiados a través do Fondo Europeo de Garantia Agricola (FEAGA),
Espana recibird uns 200.000 milléns de euros.

Seguindo os calculos efectuados por FEAS e STEINBERG?, o marco financeiro da
contribuciéon comunitaria para o periodo 2021-2027 sera o seguinte, tendo en con-
ta a flexibilidade en canto & extensién temporal aos tres exercicios posteriores dos
prazos de execucién do gasto comprometidos nos respectivos programas operativos
dos fondos estruturais e de investimento (regra n+3 para a liberacion automatica dos
compromisos; en sintese, poderan efectuarse gastos imputables ao marco financeiro
plurianual 2021-2027 ata finais de 2030).
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Figura 1. Estimacion de fondos UE para Espafia 2021-2027 (€ mn, a prezos correntes).

Comprometidos A executar
antes de... antes de...
NGEU 154.996
REACT-EU 12.800 2020-2021 Finais 2022
MRR, doazéns 69.528
— primeiro tramo (70%) 46.603 2021-2022 Finais 2024
— segundo tramo (30%) (1) 22.925 2022-2023 Finais 2026
MRR, préstamos (1) 71.600 2021-2026 Non aplicable
Fondo de Transicion Xusta (2) 339 2021-2023 Finais 2026
FEADER (Desenvolvemento Rural) 729 2021-2023 Finais 2026
MFP 2021-2027 (salvo FEAGA) 43.813 2021-2027 Finais 2030
FSE (Fondo Social Europeo) 11.153 2021-2027 Finais 2030
FEDER 23.540 2021-2027 Finais 2030
Cohesidn (ETC) 683 2021-2027 Finais 2030
FEADER (Desenvolvemento Rural) 7.802 2021-2027 Finais 2030
Fondo de Transicion Xusta 451
Fondo de Axuste do Brexit (tramo 1) (3) 184
TOTAL NGEU + MPP (salvo FEAGA) 198.809
Pro memoria:
Remanente MFP 2014-2020 36.839
FEAGA 2021-2027 39.193
Pagamentos directos 37.412
Outros pagamentos (1) 1.781
SURE 21.300

Notas: (1) estimacién; (2) o Fondo de Transicién Xusta conta con 790 milléns, 339 dos cales
corresponden a Next Generation EU e os 451 restantes ao MFP 2021-2027; e (3) o Fondo do
Brexit (incluido nesta figura como parte do MFP, ainda que xuridicamente é extraorzamentario)

dividese en dous tramos (do primeiro, dun 79 %, Espafa recibira 184 millons).

Fonte: Feas e Federico, 2021.

Resulta asi mesmo especialmente interesante destacar a relevancia dos fondos
asignados ao Marco Financeiro Plurianual (MFP) para Espana, referendado por unani-
midade polo Consello da Unién Europea, logo de aprobacién do Parlamento Europeo,
en virtude do foco autondmico na xestion dos ditos fondos, e, en consecuencia, a
responsabilidade do control externo por parte de OCEX autonémicos. Dos 36.245
milléns de euros que Espaia recibird dentro do MFP para a politica de cohesién no
periodo 2021-2027, centrandonos no FEDER e FSE+, asignaronselles 4s comunida-
des auténomas 34.693 milléns de euros, tendo en conta os criterios de clasificacion
rexional en funcién do PIB per capita respecto ao PIB medio da UE (rexiéns menos
desenvolvidas: Andalucia, Castela-A Mancha, Estremadura, Ceuta e Melilla; rexions
en transiciéon: Asturias, Baleares, Canarias, Cantabria, Castela e Leén, Comunidade
Valenciana, Galicia, Rexién de Murcia e A Rioxa; e rexiéns mais desenvolvidas: Aragon,
Catalufa, Navarra, Comunidade de Madrid e Pais Vasco), coa seguinte desagregacion.

ss_aCH_t
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Figura 2. Asignacion territorializada dos fondos estruturais e de investimento 2021-2027.

MFP 2021-2027

9% variacion MFP

FEDER e FSE+ 14-20
Andalucia 12.710 22,3%
Castela-A Mancha 2.459 22,3%
C.A. Ceuta 98 22,3%
Estremadura 22,3%

C.A. Melilla

Menos desenvolvida

Asturias 8,1%
Tllas Baleares 8,1%
Canarias 14,3 %
Cantabria 8,1%
Castela e Ledn 8,1%
C. Valenciana 8,1%
Galicia 8,1%
Murcia 8,1%
A Rioxa 97 8,1%

Transicion
Transicion mais RUP
Aragdn

Catalufia

Madrid

Navarra

Pais Vasco

Mais desenvolvida
TOTAL 34.693 13,2%

Fonte: Ministerio de Facenda.

Cal é o marco de gobernanza destes fondos? Partindo do inmediato, en concreto nos
fondos Next Generation, dado que existe a confirmacién de que o acordo de partena-
riado e os proxectos de programas do MFP 21-27 relativos a Espafa se pospuxeron ao
segundo trimestre de 2022 e ao final do terceiro trimestre de 2022 respectivamente.

Se partimos do Regulamento (UE) 2021/241 do Parlamento Europeo e do Consello,
do 12 de febreiro de 2021, polo que se establece o Mecanismo de Recuperacién e
Resiliencia (MRR), apréciase, tal como destacou o Informe de Comunidades Auténomas
2020 do Observatorio de Dereito Publico IDP Barcelona (2021), unha clara tendencia
4 centralizacién da toma de decisidns nas instituciéns comunitarias, especialmente en
duas, Consello e Comisién Europea.

O Regulamento do MRR fixa o marco de actuacién para os Estados membros dado
que se define non sé un obxectivo xeral® ambicioso, un obxectivo especifico?, seis piares
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en dambitos de actuacion de importancia europea (transicion ecoldxica; transformacion
dixital; crecemento intelixente, sustentable e integrador; cohesién social e territorial;
salde e resiliencia econémica, social e institucional; e politicas para a proxima xeracion,
a infancia e a xuventude), senén tamén os principios horizontais que deben guiar a
actuacion dos Estados membros, en concreto o principio de adicionalidade e o de “non
causar un prexuizo significativo”.

Neste esquema de xestién no que se prevé a xestidon directa do mecanismo pola
Comision Europea, debe destacarse o rol arbitral atribuido ao Consello (art. 20), xa que
€ a este ao que lle corresponde, logo de avaliacion da Comision Europea centrada na
eficacia, eficiencia e coherencia do plan, a sia decision de execucién (Council implemen-
ting decisién - CID) na que se establecen as reformas e os proxectos de investimento
a executar, incluidos os fitos (cualitativos) e obxectivos (cuantitativos).

Esta decisidon de aprobacion do Plan de Recuperacion e Resiliencia (CID) concrétase
posteriormente nun acordo Comision-Estado membro (operational arrangements®) que
integra todos os aspectos operativos relativos & execucion do plan; entre outros, conviria
destacar o acceso aos datos relevantes para a verificacién do cumprimento dos fitos e
obxectivos, asi como o0 marco de indicadores comuns que integran o sistema de informacién
do mecanismo (art. 30), incluindo o calendario exacto dos desembolsos das contribuciéns
financeiras ao Plan en funcién do cumprimento dos fitos e obxectivos previstos:

Figura 3. Calendario de contribucions financeiras PRTR Espana.

Contribucion financeira (€) Trimestre
Solicitude de pagamento para o primeiro desembolso 11.494.252.874 Q42021
Solicitude de pagamento para o segundo desembolso 13.793.103.448 Q12022
Solicitude de pagamento para o terceiro desembolso 6.896.551.724 Q32022
Solicitude de pagamento para o cuarto desembolso 11.494.252.874 Q12023
Solicitude de pagamento para o quinto desembolso 8.045.977.011 Q32023
Solicitude de pagamento para o sexto desembolso 9.195.402.299 Q12024
Solicitude de pagamento para o sétimo desembolso 3.995.348.232 Q12025
Solicitude de pagamento para o oitavo desembolso 4.597.701.149 Q32026

Fonte: Operational Arrangement.

Estes desembolsos estaran ligados non xa & tradicional perspectiva vinculada aos
gastos contraidos, noutras palabras: capacidade de absorcion financeira en prazo,
sendén a parametros non financeiros, isto é, ao cumprimento de forma satisfactoria
dos fitos e obxectivos pertinentes establecidos na decision de execucién do Consello
de aprobacién do plan.

As correspondentes solicitudes de pagamento dos Estados membros seran obxecto
de avaliacién preliminar pola Comisién Europea nun prazo maximo de dous meses,
centrandose no cumprimento dos fitos e obxectivos. Se esta avaliacion é positiva,
sométese a ditame do Comité Econdmico e Financeiro do Consello (integrado por
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representantes dos Estados membros), que debe ser tido en conta pola Comision a
hora de realizar a avaliacion definitiva da solicitude de pagamento efectuada.

Polo tanto, xorde un novo esquema de xestién de fondos europeos ou, cando menos,
aféndase nun modelo xa anticipado, como veremos posteriormente arredor da condi-
cionalidade do gasto, no que os desembolsos non estan vinculados aos pagamentos
efectuados previamente polos Estados membros, é dicir, aos custos estimados das
medidas adoptadas, sendn & avaliacion favorable da Comision Europea, tendo en conta
a documentacién achegada polo Estado membro e aqueloutras fontes de informacién
que a Comision estime como relevantes que alimentan o sistema de informacion do
mecanismo, acerca de se os fitos e obxectivos acordados foron cumpridos “satisfac-
toriamente”. Da énfase nos inputs, estamos en plena transicién a un modelo baseado
nos outputs e empezamos a enxergar a preocupaciéon polos outcomes ou resultados
das politicas publicas.

1.2 O contexto espanol NGEU

Esta centralizacién a nivel comunitario do MRR suscita a cuestion, esencial para o labor
dos OCEX autondmicos, de se levara aparellada a sta proxeccién a nivel interno nos
Estados membros, e especialmente no caso espanol, é dicir, se este spending power
extraordinario do Estado membro a través dos Fondos NGEU determinara unha nova
gobernanza na xestion dos fondos europeos, de forma que se proxectaria un modelo
para os fondos de nova xeracién e outro para os fondos estruturais e de investimento
vinculados ao MFP 21-27, con xestién eminentemente territorializada conforme a
reparticién constitucional de competencias.

Este debate foi resolto non sé polo Tribunal Constitucional, sinalando desde o primeiro
momento que a orde constitucional de distribuciéon de competencias non se altera pola
promulgacién de normas de dereito comunitario (STC 252/1988, 76/1991, 115/1991,
146/1996, 235/1999, entre outras), sendn tamén pola propia execucion do plan; no
ano 2021 dos 19.000 milléns que recibe Espana do Mecanismo de Recuperacion e
Resiliencia un 55 % canalizaranse a través dos orzamentos autondmicos.

De forma sintética, o Plan de Recuperacion, Transformacion e Resiliencia (PRTR) para
canalizar os fondos asignados a Espafa establece un marco de xestién das 102 refor-
mas, 109 investimentos e os 416 “fitos e obxectivos” que se concretan arredor de:

a) Desde o punto de vista funcional, 4 eixes transversais, que se desagregan en 30
compoiientes integrados por medidas que articulan os proxectos/subproxectos de inves-
timentos e reformas. O primeiro nivel de desagregacion definese cos correspondentes
fitos e obxectivos no CID a nivel de medida, que foron obxecto de desenvolvemento e
concrecion no OA aprobado pola Comision Europea (fitos e obxectivos OA), de forma
que permiten o seguimento e concrecion do sistema de informacion do Mecanismo
de Recuperacion e Resiliencia e, en concreto, o seguimento e monitorizacion dos fitos
e obxectivos acordados no CID.
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Cada compoiiente do plan ten asignados fitos e obxectivos de primeiro nivel (CID),
relacionados con fitos e obxectivos de segundo nivel (OA), vinculados mediante indi-
cadores de progreso asociados. Existe un terceiro nivel de desagregacion de fitos e
obxectivos, con indicadores asociados, ligados aos proxectos e subproxectos integrados
nas medidas do plan. Todos os indicadores se relacionan xerarquicamente, de tal sorte
que o progreso dos indicadores de nivel superior se obtén basedndose no cumprimento
dos de nivel inferior, por agregacion.

b) Desde o punto de vista organico, diferénciase entre entidades decisoras (departa-
mentos ministeriais responsables de compofientes do plan, con funcidns de planificacion
e seguimento das reformas e investimentos asociados) e entidades executoras do plan
(responsables da execucion de proxectos (Administracion xeral do Estado - AXE) e sub-
proxectos (AXE, Administracion autondmica, entidades locais e outros participantes do
sector publico). En cada entidade decisora existira un érgano responsable que asume
o marco de obrigas da entidade decisora no esquema de xestién e, de forma andloga,
en cada entidade xestora, debera individualizarse un érgano xestor.

c) Desde o punto de vista do control, o sistema de control descansa sobre dous piares
fundamentais; en primeiro lugar, a asuncién de que a finalidade principal do control
serd garantir a fiabilidade dos fitos e obxectivos, e, en segundo lugar, o mantemento da
arquitectura institucional do control; o sistema de control non implica a xeracién dunha
estrutura de control, senén o mantemento da existente, a diferenza, por exemplo, do
caso portugués®. En esencia, adaptase a estrutura do control ao feito de que este novo
esquema de financiamento europeo se basea en esencia en parametros non financei-
ros, reformas e investimentos, en lugar do tradicional enfoque de gastos contraidos.

2 O FINANCIAMENTO BASEADO EN RENDEMENTO

Un dos grandes consensos que se fraguou arredor da xestion dos fondos Next Generation
é que se trata dun modelo de financiamento non vinculado aos custos, senén ao cum-
primento de reformas e investimentos, ata o punto de que no programa espafnol se
sinala expresamente que “(...) se trata dun sistema totalmente diferente do que veu resul-
tando de aplicacién respecto dos fondos estruturais e resto de fondos europeos de xestion
compartida, na medida en que o propio plan se separa da xestion destes fondos europeos””.

E realmente iso asi, ou estamos ante un afondamento nun modelo xa existente no
eido da politica de cohesién do periodo de programacion 2014-2020, e mesmo con
antecedentes no periodo 2007-2013?

Recentemente o Tribunal de Contas Europeo (TCE) publicou un informe especial
sobre o financiamento baseado en rendemento na politica de cohesion (2021), no que
se analizan precisamente os resultados de tres esquemas de financiamento baseado
no rendemento xa presentes no periodo de programacion 2014-2020, a saber:

- A condicionalidade ex ante.
- Avreserva de eficacia.

72_% | A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 16_n. 2_2021 (xullo - decembro 2021) |
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- Tres modelos de financiamento baseados no rendemento que anoaban a axuda
financeira a realizacions ou resultados predefinidos.

Atitulo ilustrativo, resulta interesante de cara & xestion dos fondos NGEU efectuar unha

mencidn a estes esquemas e & avaliacion destes que efecttia o Tribunal de Contas Europeo.

21 A condicionalidade ex ante

Foi unha das grandes novidades do periodo de programacién 2014-2020, de cara a
garantir un &mbito propicio ao investimento asociado aos fondos estruturais e de inves-
timento europeos desde o inicio dos programas. Establécese un marco de condiciéns
que deben cumprirse antes da adopcion dos correspondentes programas operativos ou,
en caso de non cumprimento, propor plans de accién e xustificar o seu cumprimento
antes do 31 de decembro de 2016. Tratase dun prerrequisito que soé se verificaria antes
da adopcién dos programas, nun Unico momento e non ao longo de todo o periodo.
Establécense vinte e nove condicidns ex ante de tematicas vinculadas a investimentos
en determinados dmbitos (I+D+i, cambio climatico, educacion, emprego, capacidade
institucional e eficiencia do sector publico...) e sete condicidns ex ante xerais (loita con-
tra a discriminacion, igualdade de xénero, discapacidade, contratacion publica, axudas
de Estado, avaliacion ambiental e sistemas estatisticos e indicadores de resultados).

Tendo en conta a vinculacién desta condicionalidade & presente no esquema dos
fondos NGEU cando se proxecta a condicionalidade do gasto, a condicionalidade vin-
culada ao semestre europeo e a condicionalidade vinculada a obxectivos, resulta de
interese ver a avaliacién do TCE desta condicionalidade ex ante da politica de cohesion.

Neste sentido, o TCE formula o potencial do instrumento, en canto elemento de
garantia previo 4 execucién do gasto; non obstante, destaca os atrasos na execucién
(s6 dous Estados membros cumprian todas as condicidns ex ante antes da aprobacién
dos programas operativos), as deficiencias vencelladas a sta definicién como un exer-
cicio Unico e illado, non continuado no tempo, a falta de analise do impacto das ditas
condicidns sobre a eficacia do gasto e, por Ultimo, o feito de que o incumprimento das
ditas condiciéns non implicou, como regra xeral, consecuencias financeiras.

Para o periodo 2021-2027 estas condicions ex ante foron substituidas polas deno-
minadas condicidns favorecedoras (enabling conditions®), reducindo o seu nimero de
36 a 20, destacando as condiciéns horizontais vinculadas & contratacion publica e as
axudas de Estado e a constatacion da sua aplicabilidade durante todo o periodo e non
nun Unico momento previo, de forma illada.

2.2 Areserva de eficacia

Consiste nunha reserva de rendemento do 6 % do gasto en cohesion (aproximadamente
20.200 milléns de euros) que, basedndose en catro tipos de indicadores (de recursos
financeiros, de realizacions, de resultados e de etapas clave na execucion), se liberarian
en 2019 en funcién dos datos de rendemento notificados polos Estados membros para
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o periodo 2014-2020, en virtude do cumprimento dos fitos establecidos nos programas
operativos para cada eixe prioritario.

Desta reserva de eficacia liberouse un 82 %; deste aparente éxito para os efectos
do esquema NGEU cabe extraer conclusions relevantes:

a) De non se ter producido cambios nos fitos e indicadores de forma previa ao exa-
me de rendemento, teriase liberado un 56 % da reserva, en lugar do 82 % definitivo.
No caso de Espafa, por exemplo, terianse liberado 458 M€ en lugar dos 1.220 M€
efectivos basedndose nas modificaciéns efectuadas dos fitos e indicadores durante a
execucién dos programas operativos.

b) S6 13 dos 5.802 indicadores empregados median o rendemento dos programas
en canto aos seus resultados: 3.260 eran indicadores financeiros (inputs); 1.920, in-
dicadores de realizacions (outputs); e 609, indicadores de etapas clave na execucion.

2.3 Modelos de financiamento baseados no rendemento

Preséntanse dous modelos de financiamento que vinculan o financiamento comunitario
aresultados predefinidos, dado que os custos simplificados se configuran, en puridade,
mais como unha simplificacion da xestién arredor da reducién da carga administrativa:

a) Plans de accién conxuntos’

Tratase dun modelo de financiamento baseado en resultados acerca dos obxectivos
especificos dun programa operativo, non vinculado a infraestruturas. A produtividade e
os resultados dun plan de accién conxunto deben ser acordados entre o Estado mem-
bro e a Comision e contribuir 4 consecucién de obxectivos especificos dos programas
operativos, constituindo a base da axuda dos fondos. Os resultados faran referencia
a efectos directos do plan de accidon conxunto.

Restrinxiuse a grandes operaciéns cun limiar minimo de gasto de 10 milléns de euros,
que posteriormente se reduciu a 5 milléns de euros. En todo o periodo 2014-2020,
s6 Polonia presentou un Plan de Accién Conxunto, finalmente retirado. Tivo que ser a
Comisién Europea directamente a que impulsase un proxecto piloto de plans de accion
conxuntos en Portugal (“Training2Work”) e os Paises Baixos (“Promocién do crecemento
sustentable e inclusivo activando o talento oculto dos ninis e os migrantes”).

b) Financiamento non vinculado aos custos

Configlrase como un modelo de financiamento para investimentos do FEDER ou do
Fondo de cohesidn nos eidos da eficiencia enerxética e enerxia procedente de fontes
renovables, proporcionando financiamento por kWh de aforro de enerxia ou tonelada
de reducion de emisions de CO,,. S6 Austria propuxo un modelo arredor deste esquema
no ambito da eficiencia enerxética.

Para os efectos desta andlise, interesa destacar como o financiamento esta acordado
con caracter previo coa Comision Europea e os desembolsos non estan vinculados
a gastos subxacentes, sendn a pardametros non financeiros, correspondéndolles aos
Estados membros garantir a legalidade e regularidade do gasto, xa que as condicions

74_% | A&C | ISSN-L: 1887-0279 | Vol. 16_n. 2_2021 (xullo - decembro 2021) |



Os OCEX e a auditoria dos fondos Next Generation: novo modelo de control?

para o pagamento estan asociadas ao cumprimento dos fitos e do obxectivo predefi-
nidos de anteman.

O TCE destaca a moi limitada aplicacion destes modelos innovadores de financia-
mento que van ser cuasiexclusivos (financiamento non baseado en custos) en relacién
co Mecanismo de Recuperacién e Resiliencia, tal como se sinala expresamente no
considerando 18 do Regulamento MRR: “(...) Os pagamentos da Comisién aos Estados
membros como beneficiarios deben constituir financiamento non vinculado aos custos,
independentemente do reembolso, en calquera modalidade, das contribuciéns financeiras
dos Estados membros aos perceptores finais”.

Esta limitada aplicacion deste modelo de financiamento obedece s dificultades de
adaptar o rol tradicional de control de legalidade e regularidade do gasto vinculado
a pardmetros eminentemente financeiros, con desembolsos asociados basicamente
4 capacidade de absorcion financeira e no que a comprobaciéon do cumprimento da
normativa en materia de contrataciéon publica e axudas de Estado se configuraban como
auténticas condicions para o pagamento, a un modelo de xestion baseado en resulta-
dos nos que a comprobacién destes se configura como a Ultima ratio para efectuar os
desembolsos previamente acordados.

As dificultades de aplicacion deste novo modelo de financiamento vinculado ao ren-
demento, xeneralizado no marco dos fondos do MRR, apréciase no feito de que a propia
Comisidn, nos debates iniciais acerca da politica de cohesion post-2027, o proxecta como
un dos escenarios posibles, en ninglin caso como a Unica alternativa ao pagamento ba-
seado nos custos reais, ao modelo centrado en parametros eminentemente financeiros.

Figura 4. Escenarios da politica de cohesion post-2027.

Status Quo model Tenitorial Cohesion model National Cohesion and Reform  Devolved Coordination model

model
-Delivering European semester
-National cohesion

-Delivering European semester
-National cohesion
-Domestic regional policy

-temitorial cohesion

-Driving a ‘teritorialised’
European semester and
‘teritorial agenda 2030'

Objectives -territorial cohesion
-Confributing fo European

semester

EU budget/ instruments

-Stable budget
-Direct grants mainly

-Increased budget to address
uneven consequences of
crisis/recovery

-Direct grants mainly

-Reduced budget
-Stronger role for repayable
loans

- Vety limited budget. for
tenitorial cooperation mainly
-direct grants mainly

Territorial targeting

Yes. Focus on less-developed
regions, but declining over
fime in favour of
developed/transition regions

Yes. Re-focussing in favour of
less-developed regions, with
less for developed/transition
regions

No. Disconfinuation of explicit
regional targeting.

No. Discontinuation of explicit
regional fargeting.

National co-financing

Yes. 15-50% form national
sources

Yes. 15-50% from national
sources

No. 0% from national sources
(100% EU funded)

Yes. 100% national funding.
limited EU contfribution for
teritorial cooperation onl:

Governance Multilevel. Strong role for Multilevel. Strong role for all Cenfralised. Limited role for Devolved. Based on existing
regions esp. federal/devolved | regions regions. Member State palicies and
systems governance

Budget implementation Shared Shared Direct/indirect Devolved

Structural Reform Conditionality

Coherence with investment-
related CSRs

Coherence with ‘relevant’
investment and ‘fenitorialised"
CSRs

Paymenis linked fo 'all' CSRs

No. Soft coordination only

Macro-economic
conditionality

Yes. Discretionary, but
increased automaticity

No. Discontinuation of macro
conditionality

Yes. Automalic enforcement
of sanctions

No. Soft coordination only

Payments

Based on actual expenditure

Based on actual expenditure

Linked to milestones/targets

No.

Programming

Partnership Agreements
-Nationalfregional
programmes
-Approved by Commission

Partnership Agreements
- more regional programmes
-Approved by Commission

National Plans/programmes
-Stronger role for EU / Council
of Ministers approval

National plans
-Submitted to EU institutions for
information only

Adminisirafive condifions

-bureaucratfic. some
proportionality (by risk, funding
levels)

-Minor simplification

-Hexible. proportionality based
on risk
-Minor simplification

-Hexible
-Maior simplification

-Full flexibility
-Based on domestic systems
and rules

Source: EPRC

Fonte: Comision Europea.
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3 NOVO MODELO DE CONTROL E O ROL DOS OCEX

Tal como se sinalou no apartado anterior, o esquema de xestién do MRR centrado no
cumprimento satisfactorio de fitos e obxectivos obrigara a redefinir o control interno.
Ata este momento, as experiencias de financiamento baseado en rendemento son moi
limitadas no relativo ao alcance e & eficacia e non centradas en resultados (outcomes).

Espafna, co modelo anterior, nos dous ultimos MFP pechados 2000-2006 e 2007-
2013 foi capaz de absorber arredor do 92% dos seus compromisos de gasto, nivel
lixeiramente inferior ao de Alemafia e Francia (95 %), pero superior ao de Italia por
exemplo (90 %). A pesar de certo ton catastrofista na andlise dos niveis de execucion
dos programas operativos para o periodo 2014-2020, descofiecendo a regra de gasto
N+3 para a liberacién automatica dos compromisos, e a tendencia histérica de incre-
mento significativo da execuciéon no ultimo exercicio en que é posible comprometer
gasto, o modelo comunitario anterior de xestién e control dos pagamentos constituiu
unha experiencia de éxito no caso espafol.

Figura 5. Execucion financeira dos fondos previstos no MFP 2014-
2020 Espana (datos actualizados en 14/12/2021).

60% 70% B80%
1 1 ]

M Initial Prefinancing M Annual Prefinancing M Interim Payments [ ESIF EU Average

Fonte: Comision Europea.

Para a adaptacion ao novo modelo (fitos e obxectivos), no marco do PRTR de Espafia
mantense a estrutura de control interno, pero reoriéntanse os roles tradicionais vin-
culados 4 legalidade e regularidade do gasto, xa que a finalidade principal do control
serd a fiabilidade dos fitos e obxectivos, asi como previr, detectar e corrixir (ciclo da
fraude) as irregularidades relativas & fraude, a corrupcién, o conflito de intereses ou o
dobre financiamento.

O control previo ao pagamento a efectuar pola Comisién Europea basearase neste
cumprimento de fitos e obxectivos, e, a posteriori, a declaraciéon de fiabilidade das
contas anuais da Comision polo Tribunal de Contas Europeo acerca da legalidade e
regularidade do gasto pronunciarase baixo unha seguridade razoable ou limitada, en
funcién de se os sistemas de control e probas substantivas garanten que menos do
2% do gasto declarado ao MRR se efectuou basedndose no cumprimento non satis-
factorio de fitos e obxectivos.

O cumprimento dos principios de legalidade, tanto nacional como europea, en
materia de, por pér dous exemplos significativos, axudas de Estado e contratacion
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publica, de boa xestién financeira, de adicionalidade e complementariedade non se
trataran como condicions para o pagamento, atribuindoselles aos Estados membros
a responsabilidade directa de ofrecer garantias suficientes da execucién conforme
os ditos principios do mecanismo, pero, a diferenza do marco habitual, os erros con
impacto financeiro para a Comision Europea estaran vencellados ao incumprimento
de fitos e obxectivos.

Tal como se sinala no considerando 54 do Regulamento do MRR: “A Comisiéon debe
velar pola proteccion efectiva dos intereses financeiros da Union. Ainda que é principal-
mente responsabilidade do propio Estado membro garantir que o mecanismo se execute de
conformidade co dereito da Unidén e nacional pertinente, a Comisién debe recibir garantias
suficientes dos Estados membros nese sentido. Para tal fin, d hora de executar o mecanismo,
os Estados membros deben garantir o funcionamento dun sistema de control interno eficaz
e eficiente e recuperar os importes pagados ou utilizados indebidamente. A ese respecto, os
Estados membros deben poder recorrer aos seus sistemas nacionais habituais de xestion
orzamentaria. Os Estados membros deben recompilar categorias harmonizadas de datos
e informacion que permitan previr, detectar e corrixir irregularidades graves, tales como a
fraude, a corrupcion e os conflitos de intereses no que respecta ds medidas financiadas polo
mecanismo. A Comisién debe por d disposicién un sistema de informacion e seguimento, que
incltia unha unica ferramenta de extraccion de datos e puntuacion de riscos, para acceder a
estes datos e informacién e analizalos, con miras a unha aplicacién xeneralizada por parte
dos Estados membros”.

Tendo en conta este esquema, ¢cal pode ser o papel dos drganos de control externo
autonémicos para contribuir ao enorme desafio que implica a xestién dos fondos NGEU?

Partindo da Declaracién de Moscova da Organizaciéon Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), de setembro de 2019, no que se alenta as enti-
dades de fiscalizacién a contribuir a unha rendiciéon de contas sobre os resultados mais
eficaz, transparente e informativa, a desenvolver un enfoque estratéxico en materia de
auditoria publica e a fomentar unha mentalidade experimental para reforzar a innovacion
e o desenvolvemento, avanzanse tres escenarios posibles para os OCEX autondmicos
no dmbito NGEU, de menor a maior nivel de innovacién: o primeiro, de reforzamento
das garantias de legalidade e regularidade do gasto; o segundo, arredor da potencia-
cion da informacion de resultados e da exhaustividade, coherencia e plausibilidade dos
datos de rendemento facilitados; e, por tltimo, un terceiro escenario mais prospectivo,
a aplicacion neste contexto de modelos de auditorias xa cofiecidas no ambito dos
OCEX, como son os relativos & preparacion para a implementacion da Axenda 2030 e
os Obxectivos de Desenvolvemento Sustentable (ODS) das Nacions Unidas.

31 Auditorias de legalidade e regularidade do gasto

Nun contexto de control como o sinalado, o papel do control externo como meca-
nismo adicional para verificar o funcionamento do sistema de control interno, e a
recuperacion dos importes pagados indebidamente, resulta esencial. E iso a través
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das auditorias de cumprimento na xestién territorializada dos fondos NGEU centradas
en comprobar se as actividades, operacions financeiras e informaciéns cumpren, en
todos os aspectos significativos, coa normativa que regula a actividade das entidades
fiscalizadas. Noutras palabras, e segundo normas internacionais de auditoria, garantir
a fiabilidade das contas, a legalidade e regularidade das transacciéns financeiras, e o
funcionamento satisfactorio dos sistemas de control interno, con especial mencién &
prevencién, detecciéon e correccién da fraude, a corrupcion e os conflitos de intereses,
o cumprimento da normativa en materia de axudas de Estado e prevencién do dobre
financiamento e a identificaciéon dos perceptores finais dos fondos.

Deste xeito, configirase un cuarto nivel de control e garantia, adicional aos tres
previstos no PRTR: en primeiro lugar, o control polos propios xestores e sistemas de
apoio; en segundo lugar, o control dos érganos independentes da propia xestion (6r-
ganos de control interno); e o terceiro nivel, de control ex post a través das auditorias
da autoridade de control do Mecanismo de Recuperacion e Resiliencia.

3.2 Calidade dos datos de rendemento

Un segundo escenario estaria vinculado ao reforzamento do papel externo no marco
do modelo de financiamento por rendemento do MRR. Tratariase de examinar nas au-
ditorias financeiras e operativas, se é o caso, vinculadas 4 xestion de fondos europeos a
fiabilidade dos datos de rendemento facilitados a nivel de subproxecto polas entidades
executoras do plan a nivel territorial. Esta andlise deberia levar a un reforzamento
das estratexias de datos abertos dos érganos de control externo, de forma analoga a
realizada pola National Audit Office do Reino Unido no marco da resposta publica 4
pandemia, de forma que se facilite a lexibilidade, en palabras de ROSANVALLON?,
dos resultados da xestion dos fondos e dos impactos das reformas e investimentos
acometidos, isto é, non sé que a informacién sexa de cofiecemento publico, senén que
sexa intelixible para a cidadania.
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Figura 6. Cost-tracker COVID-19 UK - National Audit Office.
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individuals
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Other support and
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—

Fonte: National Audit Office.

3.3 Auditorias operativas mais ala da
economia, eficacia e eficiencia

O Tribunal de Contas francés no seu Plan Estratéxico 2021-2025 comprométese a
multiplicar por catro os traballos de avaliacidon de politicas publicas, aos que na ac-
tualidade dedica o 5% dos recursos, ata o punto de convertela na segunda actividade
principal das xurisdiciéns financeiras francesas en 2025.

Desde o ano 2015, o Consello de Contas de Galicia asume, xunto as funciéns
nucleares de fiscalizacién e asesoramento, a funcién de colaboracién en materia de
prevencion da fraude e a corrupcién e o fomento de marcos de integridade publica'®.

Desde o ano 2016, a INTOSAI destacou o rol das entidades de fiscalizacion na
implementacion dos Obxectivos de Desenvolvemento Sustentable (ODS) das Nacidns
Unidas, basedndose en catro enfoques:

a) A avaliacion da preparacion dos gobernos para implementar os ODS.

b) A realizacion de auditorias operativas no contexto dos ODS.

c) A avaliacion e o soporte da aplicacion dos ODS 16, que prevé institucions trans-
parentes, eficientes e responsables.

d) A configuracion das entidades de fiscalizacion en modelos de transparencia e
rendicidon de contas nas sUas operacions.

E neste contexto de redefinicion do rol dos érganos de control externo, mais ala
das auditorias de regularidade, financeiras e operativas clasicas, por dicilo asi, no que
se propdén un novo papel dos OCEX autondmicos no marco da xestion territorial dos
fondos NGEU, un papel prospectivo, complementario ao do retrovisor tradicional das
entidades de fiscalizaciéon, co que se iniciaba este traballo, acostumadas mesmo no
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ambito das auditorias operativas a avaliar a economia, eficacia e eficiencia ex post dos
programas de actuacion publica.

Centrandonos no momento actual inicial da xestion dos fondos NGEU, no modelo
de xestiéon dos ditos fondos, asi como no sistema de informacién asociado a estes,
tratariase de aplicar un modelo de auditorias operativas prospectivas baseadas na
experiencia, ampla a nivel internacional, de avaliacién da preparacién para o cumpri-
mento dos ODS, para, nun segundo estadio, formular auditorias operativas arredor da
execucion dos subproxectos.

Neste sentido, a INTOSAI adoptou un modelo en sete etapas para a avaliacion da
preparacién dos gobernos en relacion cos ODS.

Figura 7. Adaptacion do modelo das sete etapas para a avaliacion da preparacion das
entidades executoras de subproxectos en relacion coa xestion dos fondos NGEU.

Compromiso e
responsabilidade

Sistema de Marco de
reporte e informe gobernanza

Preparacion para

a
implementacion
dos fondos NGEU

Sistema de Participacion e
seguimento consulta

Sistema de
informacién sobre Planificacién
o rendemento

Fonte: Elaboracion propia, a partir do modelo INTOSAI.

Desta forma, tratariase de analizar a infraestrutura de xestién desde un marco con-
ceptual e outro operativo, mais ald do mero cumprimento das exixencias previstas na
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Orde HFP/1030/2021, do 29 de setembro, pola que se configura o sistema de xestién
de Plan de Recuperacion, Transformacién e Resiliencia:
- Mecanismos para a prevencioén, deteccién e correccion da fraude, a corrupcion
e os conflitos de intereses.
- Mecanismos para o cumprimento da normativa en materias de axudas de Estado
e prevenciéon do dobre financiamento.
- Seguimento dos valores comprometidos nos proxectos e subproxectos e avaliacion
destes a partir das lifas de base dos correspondentes indicadores.
- Identificacion do perceptor final dos fondos.

De forma esquematica, adaptando o modelo das sete etapas da INTOSAI, estre-
itamente vinculado aos cinco componentes do control interno integrado do modelo
COSO* (contorno de control, administracion de riscos, actividades de control, infor-
macién e comunicacion e supervision e control):

- Obxecto da auditoria
Avaliacién da preparacién das entidades executoras de subproxectos para a xestion
dos fondos NGEU.

- Alcance
Mostra de entidades executoras de subproxectos a nivel rexional.

- Criterios e etapas
Marco de xestion
Elementos clave: infraestrutura ética da organizacion, sistema de xestién de riscos
e medidas de prevencién, marco de avaliacion.
Marco analitico
Elementos clave: sistema de informacion sobre o rendemento na execucién dos
subproxectos.

A modo de tenteo, tratariase de avaliar con caracter previo a preparacién para a
xestion dos fondos, mediante a revision do contorno interior da organizacion, a sta
estrutura organizativa, recursos humanos e eventuais delegacions de funcions en
axentes internos ou externos; as actividades de control da xestién e a axeitada pista
de auditoria destas; a avaliacién, xestion e seguimento dos riscos, a seguridade dos
sistemas de informacién e, finalmente, o seguimento continuo de todo o proceso
mediante actividades de control interno.

Sen animo exhaustivo, por exemplo no eido do contorno interior da organizacion,
tratariase de verificar a asignacion clara de funcidons e competencias, a formacién
do persoal na xestion de fondos comunitarios, a sensibilizacién ante a fraude e a
existencia dunha politica de integridade institucional, a disposicién de politicas de
rotacion do persoal en postos sensibles ou de incremento da supervisién, a existencia
de manuais de procedementos, listas de controis das verificacions a efectuar, plans de
controis financeiros, a identificacion, avaliacién e analise de riscos de xestion, entre
outros aspectos, para nunha segunda etapa transitar cara a un modelo de auditoria
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con enfoque avaliador®® centrado nos efectos e impacto das intervencions financiadas
polo marco NGEU.

Ata aqui a andlise tentativa. En cuestion de meses esperamos que teia o seu refle-
X0 nos sucesivos plans de traballo dos érganos de control externo, para transitar das
teorias as practicas de auditoria e evitar o “transito fugaz” ao que se aludia ao comezo.

4 BIBLIOGRAFIA

Carreiras Souto, C. 2021. «El Consello de Contas. Un proyecto de colaboracién para
la construccion de una politica de integridad», en Revista de Auditoria Publica, 78.

Courdes Comptes. 2021. Strategic Project of the Court and the Regional and Territorial Chambers
of Accounts (CRTC) for the next five years, 25/02/21. Disponiible en: https:/www.
ccomptes.fr/en/news/jf2025-new-strategic-project-french-cour-des-comptes.

INTOSAI. 2019. Declaraciéon de Moscu. Moscu: INTOSAI. Dispoiible en: https:/www.
contraloria.gob.cu/sites/default/files/documento/2020-01/SP_23_Moscow_
Decl_300919_0.pdf.

Feas, E. e Steinberg, F. 2021. «Las cifras para Espaia del Plan de Recuperacién Europeo»,
en Andlisis del Real Instituto Elcano (ARI), 25.

Forte-Campos, V. e Rojas, J. 2021. «Evolucién histérica de los fondos estructurales y
de inversion europeos», en Boletin Econdmico - Banco de Espania, 3.

Genaro Moya, M.?D. e Lépez Hernandez, A. 2019. «La evaluacién de programas y
politicas publicas como reto de las instituciones de control externo espafolas»,
en Revista de Auditoria Publica, 74.

Gobierno de Espana. 2021. Plan de Recuperacién, Transformacion y Resiliencia de la
Economia.

Governo da Republica Portuguesa. 2021. Recuperar Portugal, Construindo o futuro. Plano
para a Recuperacdo e a Resiliéncia.

Netherlands Court of Auditors. 2018. A practical guide to government SDG preparedness
review. Based on the experiences and reflections of seven supreme audit institutions.

Observatorio de Dereito Publico IDP. 2021. Informe Comunidades Auténomas 2020.

Rosanvallon, P. 2018. Good government. Democracy beyond elections. Cambridge (Mass.):
Harvard University Press.

Tribunal de Contas Europeo. 2021. Informe especial: Financiacién basada en el rendimiento
de la politica de cohesién: una respetable ambicidn, pero persistian los obstdculos en
el periodo 2014-2020.

NOTAS

1 Diario Le Monde, 31 de maio de 2021.

2 Feas e Steinberg, 2021.

3 “Fomentar a cohesion econdmica, social e territorial da Union mellorando a resiliencia, a preparacion fronte as crises, a capacidade
de axuste e o potencial de crecemento dos Estados membros, mitigando o impacto social e econdmico da dita crise, en particular nas
mulleres, contribuindo a aplicacion do piar europeo de dereitos sociais, apoiando a transicion ecoloxica, contribuindo a consecucion
dos obxectivos climaticos da Union para 2030 establecidos no artigo 2, punto 11, do Regulamento (UE) 2018/1999 e cumprindo o
obxectivo de neutralidade climatica da UE para 2050 e de transicion dixital, contribuindo asi ao proceso de converxencia economica e
social a alza, a restauracion e a promocion do crecemento sustentable e a integracion das economias da Union, fomentando a creacion
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de emprego de calidade, e contribuindo a autonomia estratéxica da Union xunto cunha economia aberta e xerando valor engadido
europeo”.

4 Proporcionarlles aos Estados membros axuda financeira para que alcancen os fitos e obxectivos das reformas e investimentos esta-
blecidos nos seus plans de recuperacion e resiliencia.

5 Dispoiible en: https://www.lamoncloa.gob.es/serviciosdeprensa/notasprensa/hacienda/Documents/2021/101121_Countersigned_ES-
RRF-OA1_1.pdf.

6 No caso portugués, créase unha Comision de Auditoria e Control especifica para o programa presidida por un representante da
Inspeccion Xeral de Finanzas e integrada por un representante da axencia encargada da coordinacion e monitorizacion do programa
(Agéncia de Desenvolvimento e Coesdo, |. P.) e unha personalidade de recofiecido prestixio na area da auditoria e o control, conforme
o establecido no Decreto-lei n. 29-B/2021 do 4 de maio.

7 Dispoiiible en: https://www.lamoncloa.gob.es/temas/fondos-recuperacion/Documents/160621-Plan_Recuperacion_Transformacion_
Resiliencia.pdf, p. 201.

8 Regulamento (UE) n. 2021/1060, anexos Ill e IV.

9 Artigo 104 do Regulamento (UE) n. 1303/2013.

10 Rosanvallon, 2018.

11 Carreiras Souto, 2021.

12 0O Comité das Organizacions Patrocinadoras da Comision Treadway, na stia version COSO IlI, propon un modelo integral de controlinterno
arredor de cinco compofientes que se articulan en 17 principios que o conforman, sobre a base dun concepto de control interno amplo,
que engloba o conxunto da organizacion e o conxunto dos procesos que contribien ao cumprimento dos obxectivos da organizacion.

13 Genaro Moya e Lopez Hernandez, 2019: 17.
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