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I INTRODUCCION: DELIMITACIONES CONCEPTUALES.

Antes de entrar en el analisis de la estructura y contenidos del nuevo Reglamento de
régimen juridico del Control Interno de las Entidades del Sector Publico Local (a partir
de ahora RCIESPL), considero que, siguiendo la metodologia propia de las Directivas
comunitarias, se lleve a cabo una definicion clara de los conceptos que se utilizan en
esta norma reglamentaria, y que ya aparecen en nuestro dmbito local desde la primera
Ley de Haciendas Locales de 1988.

e Control interno: conjunto de actuaciones que comprueban, fiscalizan o
inspeccionan una actividad realizada por otros. Cuando nos referimos en este
ambito al control, lo circunscribimos a la actividad econédmico-financiera.

« Organo interventor: Segun el articulo 5 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, del
Régimen Juridico del Sector Publico, “tendran la consideracion de érganos
administrativos las unidades administrativas a las que se les atribuya funciones
gue tengan efectos juridicos frente a terceros o cuya actuacion tenga caracter
preceptivo”.

¢ Autonomia funcional e independencia (articulo 4): La primera se refiere a que
la actividad de control se realiza sin que existan injerencias de otros érganos y
la segunda a que el drgano no depende jerdrquicamente de otros.

e Funcién interventora: la comprobacién de todos los actos que den lugar al
reconocimiento de derechos o a la realizacién de gastos, los ingresos y pagos
que de ellos se deriven, y la inversion o aplicacién en general de los caudales
publicos, con el fin de que se ajusten a las disposiciones aplicables en cada
caso. Se trata, por tanto, de un control de toda la legalidad, no solo ceiiida al
ambito estrictamente presupuestario.

e Control financiero: verificaciéon de los servicios del sector publico local en el
aspecto econdémico-financiero para comprobar el cumplimiento de Ia
normativa y directrices que los rigen y que su gestion se adecua al principio de
buena gestion financiera (un compendio de control de legalidad, eficacia y
eficiencia). Se ejerce en dos modalidades: control permanente y auditoria
publica, incluyendo en ambos casos el control de eficacia.
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Control de subvenciones: procedimiento de control financiero especifico
aplicable sobre los beneficiarios de subvenciones y entidades colaboradoras, de
conformidad con los articulos 44 vy siguientes de la Ley General de
Subvenciones.

Ejercicio desconcentrado: la desconcentracion interorgdnica esta regulada en el
articulo 8.2 da la LRISP, al disponer que “la titularidad y el ejercicio de las
competencias atribuidas a los organos administrativos podran ser
desconcentradas en otros drganos jerdarquicamente dependientes de aquéllos
en los términos y con los requisitos que prevean las propias normas de
atribucién de competencias”.

Procedimiento contradictorio: es aquel procedimiento en el que hay la
posibilidad de rebatir o alegar frente a los argumentos o motivaciones de una
determinada decision o criterio. En este sentido, se echa en falta en el
Reglamento una regulacién mas minuciosa de los informes de control
financiero y su necesaria notificacion en el caracter de informe provisional, a
efectos de que se puedan presentar contra el mismo las correspondientes
alegaciones.

Estructura general del Reglamento y novedades mas destacables.

1. Estructura general del Reglamento:

Después de una amplia introduccion a modo exposicion de motivos, el reglamento

contiene 40 articulos, siete disposiciones adicionales, una disposicién derogatoria

Unica de caracter genérico, una disposicidn transitoria para las auditorias de cuentas

gue habran de realizarse sobre aquellas cuyo ejercicio contable se cierre a partir de 1

de enero de 2019, una disposicidn final que aclara el titulo competencial sobre el que

se funda la nroma (competencia exclusiva del Estado en materia de hacienda general)

y una disposicion final, en la que se establece que entrara en vigor el dia 1 de julio de

2018. Los cuarenta articulos se distribuyen con la siguiente estructura:

e Titulo I: Disposiciones generales.
¢ Capitulo I: Del dmbito de aplicacién y los principios del control
interno.
¢ Capitulo Il: De los deberes y facultades del 6rgano de control.

Juan Bautista Suarez Ramos.

“Implicaciones del nuevo Reglamento de control interno de las entidades locales. Control

financiero y auditoria publica” 3



11 Jornada de Auditoria del Sector Publico

e Titulo Il: La funcion interventora.

¢ Capitulo I: Del ejercicio de la funcion interventora

¢ Capitulo II: del procedimiento para el ejercicio de la funcion

interventora sobre los derechos e ingresos.

¢ Capitulo lll: Del procedimiento para el ejercicio de la funcion

interventora sobre gastos y pagos.

>
>

Seccion 12: Disposiciones comunes.

Seccion 22: De la fiscalizacion previa de la aprobacién o
autorizacion de gastos y de la disposicion o compromiso de
gasto de la entidad local.

Seccion 32: De la intervencion previa del reconocimiento de la
obligacion y de la inversion.

Seccidn 42: De la intervencién formal y material del pago.
Seccién 52: De la fiscalizacion previa de las drdenes de pago a
justificar y anticipos de caja fija.

Seccién 62: De la omision de la funcidn interventora.

e Titulo lll: Funcion de control financiero.

* & o o

Del ejercicio del control financiero.
Del control permanente.

De la auditoria publica.

Del resultado del control financiero.

e Titulo IV: Informe resumen y plan de accién.

e Titulo V: Del régimen de control simplificado.

Il. Novedades mas destacables del nuevo Régimen Juridico del control
interno de las entidades locales.

¢ Lanecesidad de que se elabore un modelo de control:

El articulo 4 del Reglamento se refiere a los principios para el ejercicio del control

interno y se aprovecha este precepto para regular del denominado “modelo de

I”

contro

, que debera ser eficaz y —dice el precepto- “para ello se le deberdn habilitar

los medios necesarios y suficientes.

Juan Bautista Suarez Ramos.

“Implicaciones del nuevo Reglamento de control interno de las entidades locales. Control

financiero y auditoria publica” 4



11 Jornada de Auditoria del Sector Publico

Para que dicho modelo alcance el nivel de eficacia esperado, se establece que
inicialmente debera suponer el control del 80 por 100 del presupuesto consolidado,
tanto en las modalidades de funcién interventora como control financiero. Pero,
posteriormente, transcurridos tres ejercicios consecutivos, debera alcanzar el 100 por
100 del presupuesto.

Para determinar el modelo de control se deberd realizar “un analisis previo de
riesgos”. Esto supone que, mediante la aplicacion de técnicas estadisticas, se deberd
valorar qué porcentaje de elementos defectuosos se podra encontrar en una muestra.
Sobre la aplicacidon de estas técnicas ya tiene una amplia experiencia la IGAE, que
cuenta con modelos aprobados al efecto. Pero, aparte de este andlisis estadistico, a
juicio de este ponente, la experiencia de cada profesional en la practica diaria en la
entidad local en la que se encuentra destinado, deberd servir para enriquecer el
analisis estadistico, estableciéndose controles mas intensivos o muestras mas amplias
en aquellos apartados de gastos o ingresos que generan mds temor a incumplimientos
(por ejemplo, el ambito de la contratacién menor, no sometida a fiscalizacién previa,
pero si a control financiero posterior; o la recaudacién ejecutiva).

¢ Las denuncias directas del 6rgano interventor (art. 5.2):

En el momento actual existen dudas acerca de la actuacion que ha de seguir el titular
de la Intervencion cuando en un expediente que se somete a control se aprecia que
determinadas conductas pudieran ser constitutivas de delito o generar responsabilidad
contable o en materia econdmico-presupuestaria. Algunos profesionales opinan que
estos hechos deben denunciarse directamente ante los érganos competentes,
mientras que otros, mas cautos, consideran que estas valoraciones han de ponerse en
conocimiento del 6rgano competente de la propia Administracion Local (Pleno, Junta
de Gobierno, Alcaldia), para que sean estos érganos, con potestad para dictar actos
administrativos, los que denuncien tales hechos ante el érgano competente para su
tramitacion y resolucion (Tribunales de Justicia, Fiscalia, Tribunal de Cuentas, etc.).

La duda expuesta se despeja y aclara completamente en el nuevo Reglamento, que le
corresponde al érgano interventor ponerlo en conocimiento de los Tribunales de
Justicia y, en su caso, también ante el Tribunal de Cuentas.
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* El acceso a los informes de control (art. 5.3):

Muy poco aclara en este aspecto el nuevo Reglamento, dado que el articulo 5.3 hace
una remision en blanco a otras normas “el érgano interventor deberad facilitar el acceso
a los informes de control en aquellos casos en los que legalmente proceda”. Asimismo,
establece que, si no existiese norma aplicable, la solicitud debera realizarse al érgano
gestor de la actividad econdmico-financiero.

e Llas facultades del odrgano de control(l): posibilidad de solicitar
documentacion a cualquier tercero relacionado con la actividad objeto de
control:

El articulo 8.3 regula una facultad muy novedosa para el ejercicio eficaz del control,
gue se puede convertir en la mejor herramienta para el cruce de informacion sobre las
operaciones econdmicas. La posibilidad de solicitar datos solo estaba prevista hasta la
fecha en el articulo 46 de la Ley de Subvenciones, al establecerse la obligacion de
colaboracién de los terceros relacionados con el objeto de la subvencién o su
justificacion, obligandoles a remitir al érgano de control toda la informacién que se les
pudiese solicitar (especialmente, registros contables o movimientos bancarios).

Ahora esta facultad se extiende a cualquier ambito de control, pudiendo el érgano
interventor requerir a cualquier persona, natural o juridica, publica o privada, los
datos, antecedentes e informes que se estimen necesarios. Bien es cierto que no se
establecen medidas coercitivas para obligar a este cumplimiento, por lo que ante la
negativa de los terceros a proporcionar dicha informacion, solo quedaria la posibilidad
de poner esta circunstancia en conocimiento del Ministerio fiscal, a efectos de que se
puedan ejercer las acciones que se estimasen procedentes contra la persona o entidad
gue se niegue a colaborar.

5. Otras novedades.
Sin dnimo de ser exhaustivo, se pueden citar, entre otras, las siguientes:

e Solicitud de informes a los servicios de asistencia a municipios de las
diputaciones provinciales y, en su caso, a la IGAE.
* Defensa juridica y proteccion del personal controlador (art. 6.6).
e Revisidn de sistemas informaticos
e Laregulacion del informe de fiscalizacién favorable condicionado (art. 12.5):
e Laregulacion de las discrepancias del érgano gestor (art. 15)

e Laregulacion de la comprobacion material de la inversion (art. 20)
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e La regulacidon de la fiscalizacion de los pagos a justificar y anticipos de caja fija
(articulos 24 a 27)
e De la omisién de la funcién interventora (art. 28)

Iv. El control financiero permanente y la auditoria de cuentas: su necesaria
implementacidn en todas las corporaciones locales que siguen el Modelo
normal de contabilidad local.

1. Lla planificacion del control financiero.

Como es bien conocido, en la Administracién local existe ya una practica consolidada
en el ejercicio de la funcién interventora, que poco a poco fue extendiéndose con la
cobertura de los puestos de trabajo de Intervencion, cubiertos solo en los grandes
ayuntamientos a principios de los afios noventa del siglo pasado, pero ahora ya
desempefiados por funcionarios con habilitacién de caracter nacional en la practica
totalidad de los ayuntamientos (por lo menos en la Provincia de A Coruiia).

Sin embargo, el ejercicio del control financiero todavia estd practicamente inédito, en
cualquiera de las dos modalidades, bien sea control permanente, bien sea auditoria
publica. Dicho control ya estaba definido en la redaccién originaria de la Ley de
Haciendas Locales de 1988 vy, por tanto, se mantiene en el texto refundido vigente.
Pero la sobrecarga de trabajo, por una parte vy, la escasez de medios personales en las
intervenciones locales, han sido las causas por las cuales no se ha implementado.
Quizds los Unicos ambitos en los que se ha ejercido hasta ahora dicho control es con
respecto a los ingresos, cuando se sustituye la fiscalizacion previa por la toma de razén
en contabilidad, y en algunas corporaciones, el control financiero de subvenciones.

De lo que no cabe duda es de que el ejercicio del control financiero ya resultaba
preceptiva con la Ley 39/88, puesto que ya regulaba esta funcidén o apartado dentro
del control interno de las entidades locales. Pero a partir de ahora, una vez que este
Reglamento entre en vigor el dia 1 de julio de 2018, es obligado elaborar y aprobar un
Plan Anual de Control Financiero, con los siguientes contenidos (entre otros posibles,
articulo 31):
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* Identificacion y analisis de riesgos

¢ Objetivos que se pretenden conseguir.

* Prioridades establecidas para cada ejercicio: seleccion de controles con
regularidad y rotacidn, descartando aquellos controles reiterados sobre
actividades sin riesgo.

* Alcance objetivo, subjetivo y temporal de cada uno de ellas.

* Medios disponibles.

El Plan Anual de Control Financiero debe elaborarse por el érgano interventor, no
siendo necesaria su aprobacion por ningln érgano corporativo, tan solo se impone su
remisidn al Pleno a efectos informativos.

El Plan asi elaborado, con los contenidos minimos y necesarios expuestos
anteriormente, puede ser objeto de modificacion por varios motivos, que se enumeran
a titulo enunciativo en el apartado 4 del articulo 31:

e Solicitud o mandato legal: Se entiende que puede haber controles que se
hayan de llevar a cabo porque medie solicitud de algin érgano de la propia
Corporaciéon (Alcaldia, Pleno de la Corporacion), o bien porque exista una
propuesta motivada de otro drgano, en virtud de alguna denuncia recibida, o
incluso a peticién de los drganos de control externo u orden judicial.

e Variaciones en la estructura de las entidades: En los casos en que se produzcan
reorganizaciones administrativas, cambios de gestién de determinados
servicios publicos, etc.

¢ Insuficiencia de medios: Si el érgano interventor aprecia que, con los medios
personales de los que dispone en determinado momento no puede ejecutar el
Plan elaborado y presentado ya al Pleno a efectos informativos, debera
presentar una modificacién del mismo, reduciendo su dmbito de actuacion
objetivo o subjetivo o el nimero de controles a realizar.

Nada dispone la norma acerca de la fecha en la que haya de elaborarse y remitirse al
Pleno. Pero, dado que se trata de un control que se ejecuta a posteriori, se entiende
que deberd redactarse en un momento posterior al cierre del ejercicio contable,
incluso después de la liquidacion del Presupuesto. Quizds el momento mas apropiado
para su presentacion ante el Pleno de la Corporacion sea con motivo de la tramitacion
y aprobacidn de la Cuenta General relativa al ejercicio correspondiente.
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2. El alcance del control permanente.

En una primera aproximacion, pudiera pensarse que el control financiero versa
Unicamente sobre el funcionamiento en el aspecto econdmico-financiero de los
servicios publicos, de los organismos auténomos y de las sociedades mercantiles. Asi
se deriva de la diccién legal del articulo 220 del TRLRHL, y también pudiera deducirse
del adjetivo “financiero” de la expresion.

Sin embargo, mas alla de la ambigliedad que genera la expresién, en su modalidad de
control permanente, esta funcion tiene como finalidad determinar si se ha cumplido
con el llamado principio de buena gestion financiera, que alcance la triple vertiente de
control de legalidad, esto es, si se han respetado en la gestion econdmico-financiera
las normas legales de aplicacion concreta y el Ordenamiento juridico como unidad
integrada, asi como la gestidon econdmica, patrimonial, presupuestaria, contable,
organizativa y procedimental (articulo 29.2).

Ademas, como muy bien aclara el apartado 1 del articulo 29, este control lleva también
implicito el control de eficacia, en cuento determina el grado de cumplimiento de los
objetivos programados y su coste, verificando también la eficiencia (el logro de los
objetivos al menor coste posible), asi como la estabilidad presupuestaria y la
sostenibilidad financiera. Pues de poco serviria el control si las actuaciones pasadas no
se proyectan hacia el futuro y se analiza si la organizacién puede mantenerlas en el
tiempo con los costes inherentes y si esto puede afectar a la estabilidad presupuestaria
en su conjunto.

De este modo y con tal amplitud, el control permanente complementa a la funcién
interventora, pues en primer lugar se extiende sobre la parte de gestion econdmica
gue no se ha sometido a fiscalizacion previa (ingresos, cuando solo se ha producido la
toma de razon en contabilidad, contratacion menor y otros gastos no sometidos a
fiscalizacién previa). En este sentido, el ejercicio del control permanente justifica la
posibilidad de que algunas entidades establezcan un sistema de fiscalizacion limitada
previa, puesto que los gastos incluidos en su ambito serdn sometidos luego, por
procedimientos de muestreo, a un control permanente que, como ya se ha indicado,
abarca control de legalidad, funcionamiento econdémico-financiero, eficacia y
eficiencia.
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3. El resultado del control financiero.

El ejercicio del control permanente asi delimitado (y también el de las auditorias que
se comentan en el siguiente apartado) tiene como finalidad obtener unas
conclusiones que sirvan no solo para poner de manifiesto los incumplimientos, las
ineficiencias o debilidades encontradas, sino que su auténtica finalidad es corregir la
gestion para el futuro, de manera que orienta a la entidad local en su mejora continua,
en sus métodos y procedimientos de gestion, asi como en la obtencion de resultados.
Al mismo tiempo, pone de manifiesto las posibles irregularidades, para que sean
corregidos y se exijan, en su caso, las correspondientes responsabilidades.

Los resultados de las actuaciones se documentaran en informes de control financiero,
tal como estan regulados en el articulo 35 del Reglamento. La redaccidon y formato de
dichos informes seran determinados por cada érgano de control, ajustdandose en todo
caso en su estructura y contenidos basicos a lo establecido en las normas técnicas de
control financiero emanadas de la Intervencion General del Estado. En sintesis, la
estructura basica sera la siguiente:

¢ Antecedentes, indicando el plan al que se refiere el informe y la competencia
de la Intervencion.

* Normativa de aplicacion

e Hechos comprobados: incumplimientos y analisis de la incidencia en la gestion
econdmico-financiera de la Corporacién.

e Conclusiones obtenidas y recomendaciones.

Cada uno de las actuaciones sobre un determinado servicio o ambito de ingresos o
gastos publicos, dara lugar a un informe de control financiero. Dicho informe debe
respetar el principio de procedimiento contradictorio establecido en el articulo 4.1. Por
ello, aunque nada se dice al respecto en el articulo 36, el respecto a aquel principio
exige que sean emitidos inicialmente con el caracter de informe provisional y de
inmediato, una vez concluidos, sean remitidos al érgano gestor, para que pueda
presentar en su caso las alegaciones que estime convenientes. A la vista de las mismas,
el organo interventor emitird el informe definitivo que proceda, confirmando el
provisional emitido en su dia o aceptando para de las alegaciones que haya presentado
el érgano gestor. Dicho informe serd remitido al érgano gestor, para que conozca el
criterio final de la Intervencidn y se elevara a la Presidencia de la entidad local para
gue, a través de la misma, se dé conocimiento al Pleno de la Corporacidn.
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Es posible que en el informe se concluya que existen responsabilidades
administrativas, contables o incluso penales. En tal caso, el informe definitivo sera
remitido a los érganos competentes para instruir los correspondientes expedientes o
diligencias y aplicar las sanciones, responsabilidades o penas establecidas en Ia
normativa coercitiva aplicable al efecto.

Por otra parte, con pleno respeto de la normativa protectora de los datos de caracter
personal, dichos informes deberan publicarse en la sede electrdnica de la entidad, para
gue puedan ser de general conocimiento por parte de toda la ciudadania, en cuanto
sirven también al principio de transparencia en la gestidn publica.

4. Las auditorias.

La segunda forma de control financiero es el ejercicio de la auditoria publica,
consistente en la verificaciéon posterior y de forma sistematica de la actividad
econémico-financiera del sector publico local, siguiendo a estos efectos las Normas de
Auditoria del Sector Publico.

En las NASP se definen las distintas clases de auditoria, que el nuevo Reglamento
simplifica de la siguiente forma:

A) Auditoria de cuentas: Sin duda la modalidad mas conocida y utilizada (tanto

es asi que se produce una autonomasia en el lenguaje coloquial,
entendiendo que toda auditoria es econdmico-financiera y de cuentas).
En este apartado, la gran novedad es la obligacidon de someter a auditoria
de cuentas las cuentas anuales de organismos auténomos, entidades
empresariales, fundaciones del sector publico, consorcios y otras
entidades dependientes, a partir de los ejercicios contables que se cierren
desde el 1 de enero de 2019 (Disposicidn transitoria unica).

B) Auditoria de cumplimiento y auditoria operativa: Se aplicara sobre las
entidades del sector publico no sometidas a control permanente, para
comprobar su funcionamiento en el aspecto econdmico, financiero,
patrimonial, presupuestario, contable, organizativo y procedimental. La
auditoria de cumplimiento es un control de legalidad a posteriori, en cuanto
ha de verificar el cumplimiento de las normas de aplicacion, mientras que
la operativa valora la racionalidad econdmico-financiera y su adecuacion a
los principios de buena gestidon, con el fin de detectar deficiencias vy
proponer recomendaciones.
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En este trabajo de auditoria, que a veces puede exceder la disponibilidad de tiempo de
los funcionarios adscritos al érgano interventor, se puede recabar la colaboracién de
otros érganos publicos, asi como otorgar contratos de servicios con firmas privadas,
que en todo caso habrdn de someterse a las instrucciones dictadas por el 6rgano
interventor (articulo 34).

V. Conclusiones y recomendaciones.

El desarrollo reglamentario del control y fiscalizacién de las entidades locales era una
necesidad que se viene observando desde hace bastantes anos, reclamandose no solo
individualmente por muchos de los funcionarios que nos dedicamos a la noble tarea
del control interno de la gestién econdmico-financiera de las entidades locales, sino
también por los propios colectivos en los que nos integramos (COSITAL, tanto desde su
propio Consejo General como desde muchos colegios provinciales). Este vacio
normativo era integrado con las bases de ejecucion del presupuesto de cada entidad
local que, pese a tener contenido normativo, no son objeto de publicacidn integra, con
lo cual pueden generar cierta indefensidn e inseguridad juridica al operador que tiene
que aplicarlas, ademas de caracterizarse por ser una normativa poco estable.

Por ello, la aprobacién y publicacion de este reglamento, aunque muy esperada y con
retraso, es ciertamente un motivo de satisfaccion. Ahora, a los responsables de los
organos interventores nos toca empezar a trabajar para que su aplicacién, con
acciones de planificacién y la ejecucion posterior.

En esta tarea de planificacion, que ha de ser inmediata, se proponen algunas
sugerencias:

¢ La implantacidon inmediata del control financiero en las dreas de mayor riesgo.
Entre ellas, el ambito de las subvenciones concedidas, dado que se trata de una
funcion imperativa segun la Ley 38/2003, en la que la experiencia demuestra
gue existe cierta tendencia al fraude. Para ello, en caso de insuficiencia de
medios, los drganos interventores de las entidades locales tendran que recabar
el auxilio y colaboracidon de otras administraciones publicas (la Diputacion
Provincial, por ejemplo) o incluso la de firmas privadas de auditoria, tal como
hacen algunas de las pocas entidades locales que llevan a cabo esta tarea.
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e La reflexién sobre las areas de riesgo existentes en este momento en cada
corporacion local, determinando los controles financieros a realizar. Entre estas
areas de riesgo, aparte de la indicada anteriormente, aquellas exentas de
fiscalizacidn previa y otras en las que se aprecien debilidades. Asi, por ejemplo,
deberd analizarse el grado de control que se estd aplicando sobre los servicios
en régimen de concesion administrativa de servicios y la necesidad de realizar
sobre estos contratos auditorias de cumplimiento y operativas. Ademas, en
aquellas corporaciones con descentralizacion funcional de determinados
servicios debera planificarse el control a realizar sobre organismos auténomos,
entidades publicas empresariales y otras personas juridicas que se integran en
la entidad consolidada.

e A nivel individual y profesional, la conveniencia de perfeccionar nuestra
formacion con el estudio exhaustivo de la legislacién en materia de auditoria y
el analisis de las técnicas de auditoria implantadas por la Administracion del
Estado, las comunidades auténomas y otras entidades locales, asi como la larga
experiencia en el sector privado.

A Corufa, 8 de septiembre de 20109.
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