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RESUMEN / ABSTRACT.

El TRLRHL configuré un sistema de control interno local en base a tres modalidades
de control: la funcién interventora, el control financiero y el control de eficacia.
Sin embargo, la falta de desarrollo normativo (hasta 2017) del TRLRHL y la
tradicional escasa importancia del control financiero y del control de eficacia en
la administracion local provocaron que, en la practica, la mayoria de los érganos
interventores locales vinieran ejerciendo unicamente la funcion interventora.
Con la aprobacion del RD 424/2017 la situaciéon ha cambiado, pues este obliga
a las Entidades Locales a aplicar un modelo de control financiero cuya puesta en
practica, en los términos en lo que ha sido regulado por el RD, no ha estado (y
sigue estando) exenta de problemas y dificultades. En el presente trabajo se lleva
a cabo un analisis critico del modelo de control financiero local, en particular,
abordando sus limitaciones y aspectos conflictivos, asi como posibles soluciones y
alternativas a nivel practico para superarlos.

The TRLRHL regulated a local internal control system based on three controls: the
auditing function, the financial control and the effectiveness control. However,
most local auditors only exercised the auditing function because of the lack of
law development of the TRLRHL, along with the traditionally low relevance of
financial and effectiveness controls. This situation has changed since 2017, with
the passage of RD 424/2017. Now the local administration must enforce a financial
control model whose implementation, in the terms regulated by the RD, has not
been free of problems, and it still is not. In the present essay, a critical analysis
of the local financial control model is carried out. In particular, we broach its
limitations and conflictive aspects and propose possible solutions and alternatives
to overcome them.
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INTRODUCCION

El objeto del presente trabajo es llevar a cabo un analisis critico del modelo de control
financiero de las Entidades Locales configurado por el RD 424/2017, mediante
el estudio de su configuracion tedrica y normativa, asi como de las principales
implicaciones que puede conllevar su aplicacion en la practica, abordando los
problemas con que puede encontrarse el drgano interventor local para su puesta
en funcionamiento y las posibles soluciones para superar dichas dificultades; todo
ello a la luz de la realidad de medios disponibles y caracteristicas propias de la
administracion local en Espana.

La cuestion no estd exenta de actualidad e interés, habida cuenta de la trascendencia
alcanzada en los dltimos tiempos por la materia objeto de analisis. En efecto, el
TRLRHL configuré un modelo de control interno para las Entidades Locales en
base a tres modalidades de control: la funcion interventora, el control financiero y
el control de eficacia (que después el RD 424/2017 ha reducido a dos: la funcion
interventora y el control financiero, integrando en este ultimo el control de
eficacia). Sin embargo, la falta de desarrollo normativo (hasta 2017) del TRLRHL
y la tradicional escasa aplicacion practica del control financiero y del control de
eficacia en el mundo local provocaron que, en la realidad practica, la inmensa
mayoria de los organos interventores locales vinieran ejerciendo unicamente
la funcion interventora, quedando el control financiero y el control de eficacia
totalmente en el olvido. Todo ello hasta la aprobacion del citado RD 424/2017 que
obliga a todas las Entidades Locales (salvo a las de un tamano y dimensiéon mas
reducido, para las que se prevé un régimen especifico de caracter simplificado)
a adoptar y aplicar un modelo de control interno integral, basado en las dos
modalidades de control interno: funcién interventora y control financiero (en el
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que se incluye, como ya se ha dicho, el control de eficacia). En consecuencia,
los 6rganos interventores locales se han visto en la necesidad, a fin de cumplir la
funcion de control interno de la gestion econdmico-financiera y presupuestaria en
los términos en que el ordenamiento impone, de disefiar e implantar en la practica
un modelo de control interno local sustentando, en parte, en un nuevo pilar hasta
ahora escasamente conocido, desarrollado y aplicado en la realidad local: el control
financiero.

La finalidad, por tanto, de la investigacion es doble. Primero, analizar los principales
aspectos en base a los cuales el Real Decreto configura y disefa, a nivel teérico, el
modelo de control financiero local. Y segundo, estudiar las claves e implicaciones
que, a la luz de la realidad local, conlleva la aplicacion de dicho modelo de control
financiero en la practica: los problemas y dificultades que plantea y las posibles
soluciones que el propio RD y el resto del ordenamiento juridico en general (asi
como la interpretacion que la IGAE ha realizado de las normas reguladoras del
modelo) ofrecen al 6rgano interventor local para abordar y superar con éxito
dichos problemas.

La hipdtesis de la que parte el trabajo no es otra que la necesidad (y también la
conveniencia) de alcanzar un modelo de control financiero local que cumpla con
las garantias y exigencias impuestas por la norma pero, al mismo tiempo, que sea
capaz de adaptarse a la realidad de escasez de medios que caracteriza a la mayoria de
las entidades integrantes de la Administracion Local en Espana. Por ello, partiendo
de esa necesidad y conveniencia de cumplir con el modelo y las exigencias que el
ordenamiento fija, se proponen soluciones y alternativas que permitan alcanzar
lo anterior de una forma razonable y adaptada a los problemas y particularidades
especificas que caracterizan a las Entidades Locales espanolas; tratando finalmente
de ir un paso mas alla para las grandes Entidades Locales, para las que se propone
una apuesta de control financiero mas ambiciosa capaz de generar auténtico valor
para la organizacion.

En cuanto a la metodologia, se ha optado por aplicar un método de caracter
interdisciplinar, en la conviccion de que la eleccién de un tinico método de
investigacion no habria sido lo mas apropiado habida cuenta de la complejidad
de la realidad objeto de analisis y de sus multiples implicaciones en lo referente
a su aplicabilidad practica (a raiz de la gran diversidad que caracteriza a la
Administracion Local). Preeminentemente, en lineas generales, se ha llevado a
cabo un estudio descriptivo y valorativo basado fundamentalmente en el método
deductivo, tratandose de obtener conclusiones yendo de lo general a lo particular;
todo ello orientado a la extraccion de conclusiones de caracter préctico. Junto
a ello, en algunos aspectos de indole mds particular, se ha combinado el uso de
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dicho método con técnicas propias de otros métodos como el historico (y también
en parte el teleologico), por ejemplo, en el estudio del origen y los antecedentes
de la cuestion (capitulo 1); el analisis sistematico (a fin de, mediante la aplicacion
logica de la norma, buscar principios y reglas generales de aplicacion), por
ejemplo, en el analisis teorico de los pilares del modelo de control financiero local
(capitulo 3) y también en las cuestiones clave a efectos de la implantacion en
la practica del modelo (capitulo 4); y, finalmente, la jurisprudencia de conceptos
(buscando colmar las lagunas de una norma a partir del resto de disposiciones del
ordenamiento, segun las reglas de la logica formal), por ejemplo, en la busqueda de
soluciones practicas a las limitaciones y lagunas del modelo (capitulo 5).

Para ello, se han consultado fuentes de tipo bibliografico, legislativo y doctrinal.

En las proximas lineas se seguira la siguiente estructura formal. En primer lugar, se
analizara el origen y antecedentes de la cuestion objeto de investigacion (capitulo 1).
Seguidamente y, a la luz de lo anterior, se hard una breve referencia al fundamento
del control financiero y la tendencia logica a la que la creciente importancia del
mismo parece conducirnos (capitulo 2). Mas tarde, en la parte central del cuerpo del
trabajo, se abordaran los pilares basicos que configuran y articulan a nivel tedrico
el modelo de control financiero local (capitulo 3), asi como las cuestiones clave
a tener en cuenta para la implantacion del mismo a nivel practico (capitulo 4). Y
finalmente, como corolario de todo el estudio previo, se analizaran las principales
limitaciones, lagunas y aspectos conflictivos que presenta el modelo y se tratara de
ofrecer soluciones y alternativas (siempre en base a la normativa aplicable) para
que el organo interventor local pueda superarlas (capitulo 5).
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CAPITULO 1. ORIGEN Y ANTECEDENTES DE LA CUESTION

1.1. EL ORIGEN Y LA RAZON DE SER DEL CONTROL FINANCIERO EN
LAS ENTIDADES LOCALES: LA LEY DE HACIENDAS LOCALES DE
1988 Y LA CONFIGURACION DEL CONTROL FINANCIERO COMO
UNA MODALIDAD DE CONTROL MAS AMPLIO QUE EL MERO
CONTROL DE LEGALIDAD.

La existencia de un control interno de la actividad econémico financiera de las
Entidades Locales se prevé en el TRLRHL. El precedente mas inmediato de este
texto refundido lo constituye la antigua LHL.

Dicha Ley fue publicada en el BOE el 30 de diciembre de 1988, entr6 en vigor
al dia siguiente de dicha publicacién y en su articulo 194 configuraba el control
interno en las Entidades Locales en torno a una “triple acepcion” de “funciones”:
la funcion interventora, la funcion de control financiero y la funcion de control de
eficacia:

“Se ejercerdn en las entidades locales con la extension y efectos que se determina
en los articulos siguientes las funciones de control interno respecto de su gestion
economica, de los organismos auténomos y de las sociedades mercantiles de ellas
dependientes, en su triple acepcion de funcion interventora, funcion de control
financiero y funcion de control de eficacia”.!
La primera de ellas, la funcion interventora, es la tipica modalidad de control
interno tradicionalmente ejercida en las Entidades Locales y consiste en:

1 Art. 194 de la LHL en su version original. Dicho art. se transcribi¢ literalmente con posterioridad al
TRLRHL, en su art. 213.
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“Fiscalizar todos los actos de las entidades locales y de sus organismos autonomos
que den lugar al reconocimiento y liquidacion de derechos y obligaciones o
gastos de contenido economico, los ingresos y pagos que de aquéllos se deriven,
y la recaudacion, inversion y aplicacion, en general, de los caudales publicos
administrados, con el fin de que la gestion se ajuste a las disposiciones aplicables

en cada caso”?

Constituye, por tanto, un control de mera legalidad.

Las otras 2 modalidades gozan de mucho menor tradicion en las Entidades
Locales. De hecho, podria afirmarse que, a priori, eran grandes desconocidas en el
ambito local hasta la aprobacion de la LHL (y, en realidad, en buena parte, también
después, como posteriormente se verd). Asi lo admiti6 la propia exposicion de
motivos de la LHL:

“En cuanto a la fiscalizacion en las Corporaciones locales venia centrada
hasta ahora en el llamado control de legalidad, ignordndose, prdcticamente,
los otros controles que, incluso por precepto constitucional, son exigibles en las
Administraciones Publicas. De ahi la necesidad. como la Ley lo hace, de regular no
solo el control interno en su faceta interventora sino también en sus acepciones de
control financiero y control de eficacia”.?
Asi, la LHL recogi6 en su articulado, por vez primera para las Entidades Locales,
estas dos modalidades (o “funciones”, como decia la Ley) de control. Y los articulos
de la LHL relativos a las dos nuevas “funciones” de control se reprodujeron
posteriormente, con igual tenor literal, en el TRLRHL de 2004.

La primera, el control financiero, fue regulada por la LHL en su articulo 201
(después, articulo 220 del TRLRHL) en los siguientes términos:

“1. El control financiero tendrd por objeto comprobar el funcionamiento en el aspecto
economico-financiero de los Servicios de las Entidades locales, de sus Organismos
Autonomos y de las Sociedades Mercantiles de ellas dependientes.

2. Dicho control tendrd por objeto informar acerca de la adecuada presentacion de
la informacion financiera, del cumplimiento de las normas y directrices que sean
de aplicacion y del grado de eficacia y eficiencia en la consecucion de los objetivos
previstos.

3. El control financiero se realizard por procedimientos de auditoria de acuerdo con
las normas de auditoria del Sector Publico.

2 Art. 195.1 de la LHL y, posteriormente, articulo 214.1 del TRLRHL.
> Apdo. VI, in fine, de la exposicion de motivos de la LHL.
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4. Como resultado del control efectuado habrd de emitirse informe escrito en el
que se haga constar cuantas observaciones y conclusiones se deduzcan del examen
practicado. Los informes, conjuntamente con las alegaciones efectuadas por el
organo auditado, serdn enviados al Pleno para su examen”.*
Aun cuando no se dice expresamente, esta funcion de control financiero parece
vincularse, al menos en parte, a la posibilidad que el articulo 200 de la LHL daba a
las Entidades Locales de limitar (en el caso de los gastos) y de sustituir (en el caso
de los ingresos) la intervencion previa a la comprobacion de una serie de extremos
(en el primer caso, segtin el articulo 200.2) y por la toma de razon en contabilidad
(en el segundo caso, segun el articulo 200.4).

En efecto, el apartado 2 de dicho articulo permitia limitar la intervencion previa
de los gastos a la comprobacion de una serie de extremos (existencia y adecuacion
del crédito, cumplimiento de lo preceptuado en la propia LHL en relacion con
los compromisos de gastos de cardcter plurianual, generacion de las obligaciones
0 gastos por organo competente y aquellos otros extremos fijados por el Pleno,
a propuesta del Presidente, a causa de su “trascendencia en la gestion”). Esto se
permitia inicamente para “los Ayuntamientos con una poblacion superior a 50.000
habitantes y demas Entidades Locales de ambito superior”, por acuerdo del Pleno, a
propuesta del Presidente y previo informe del 6rgano interventor. Posteriormente,
en el articulo 219.2 del TRLRHL, se suprimi6 la referencia a los Ayuntamientos
de mas de 50.000 habitantes y Entidades Locales superiores, por lo que se amplio
el uso de esta posibilidad para cualquier Entidad Local con independencia de su
poblacion.

En tal caso, segun el apartado 3, dichas obligaciones y gastos sometidos a una
intervencién previa “limitada” habrian deser “objeto de otra plena con posterioridad,
ejercida sobre una muestra representativa de los actos, documentos o expedientes
que dieron origen a la referida fiscalizacion, mediante la aplicacion de técnicas de
muestreo o auditoria”. Por tanto, en la medida en que, segtin el articulo 201.3 de
la LHL (posteriormente, articulo 220.3 del TRLRHL) la realizacion del control
financiero se hara por “procedimientos de auditoria de acuerdo con las normas de
auditoria del Sector Publico” y que, segun el apartado 2 de dicho precepto, entre
los fines del control financiero estara “informar acerca [...] del cumplimiento de
las normas y directrices que sean de aplicacion” (fin propio también de la funcion
interventora), se infiere, aun cuando no se enuncia expresamente, que la “aplicacion
de técnicas de muestreo o auditoria” a las que se refiere el articulo 200.3 de la LHL
(posteriormente articulo 219.2 del TRLRHL) habria de circunscribirse dentro de la
funcion de control financiero.

* Art. 201 de la LHL vy, después, art. 220 del TRLRHL.
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Asimismo, el apartado 4 del mencionado articulo permitia, en este caso desde un
primer momento para cualquier Entidad Local con independencia de su poblacion,
sustituir, mediante acuerdo del Pleno, la fiscalizacion previa de derechos “por la
inherente a la toma de razon en contabilidad y por actuaciones comprobatorias
posteriores mediante la utilizacion de técnicas de muestreo o auditoria”. Por
ende, también parece inferirse que dicha utilizaciéon de “técnicas de muestreo
o auditoria” para llevar a cabo el control posterior de los ingresos respecto de
los cudles se hubiera hecho uso de la posibilidad que tal articulo otorgaba, se
haria en el marco de las actuaciones de control financiero (que es la funcion que
propiamente se ejercia mediante técnicas y procedimiento de auditoria, segtn la
propia Ley afirmaba).

En consecuencia, parece que, aunque la Ley no limitaba el control financiero
a estos controles posteriores en caso de haber hecho uso de las facultades de
ejercicio de una funciéon interventora “limitada”, si que, al menos, establecia
una exigencia minima de control financiero, en la medida en que las Entidades
Locales que adoptaran una funcion interventora “limitada” habrian de llevar a
cabo, obligatoriamente, controles posteriores mediante técnicas y procedimiento
de auditoria, por lo que el control financiero parecia el mecanismo mas adecuado
para dar cumplimento a dicha obligacion.’

Ahora bien, si bien la adopcion de la funcién interventora “limitada” implicaba la
exigencia del ejercicio de la funcién de control financiero, esta no se agotaba con
dicha prevision, puesto que nada impedia a las Entidades Locales que no adoptaran
esa funcion interventora “limitada” ejercer, ademas, dicha funcion. Podian, por
tanto, en tal caso, ejercer actuaciones de control financiero “a mayores” sobre las ya
ejercidas en la funcion interventora (plena en este caso). No parece que estuvieran
obligados a ello, pues el articulo 194 de la LHL (hoy 213 del TRLRHL) decia que

> De hecho, asi se terminé confirmando posteriormente en el RD 424/2017: concretamente en el art. 9.2
para los ingresos (“El control posterior de los derechos e ingresos de la Tesoreria de la Entidad Local y la de
sus organismos autonomos se efectuard mediante el ejercicio del control financiero”) y en el art. 13.4 para los
gastos ( “Las obligaciones o gastos sometidos a la fiscalizacion e intervencion limitada previa a que se refiere
el apartado 2 de este articulo seran objeto de otra plena con posterioridad. Dichas actuaciones se llevaran a
cabo en el marco de las actuaciones del control financiero que se planifiquen en los términos recogidos en el
titulo 111 de este Reglamento ™).

También en LAMELA DIAZ, M.L., Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el régimen de control simplifica-
do formulada por COSITAL, Madrid, IGAE, 2018, p.4: “El articulo 219 del 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 recoge
la obligacion de llevar a cabo un control posterior en aquellos casos en que se lleve a cabo la fiscalizacion
limitada previa |...]

Por otro lado, el articulo 13 del RDCIEL recoge, en su apartado 4, que “las obligaciones o gastos sometidos
a la fiscalizacion e intervencion limitada previa a que se refiere el apartado 2 de este articulo serdn objeto de
otra plena con posterioridad. Dichas actuaciones se llevaran a cabo en el marco de las actuaciones del control
financiero que se planifiquen en los términos recogidos en el titulo 1l de este Reglamento.”

En conclusion, las actuaciones que en base a estos articulos se vayan a llevar a cabo con posterioridad al
ejercicio de la funcion interventora en régimen de requisitos basicos, tendran en todo caso la consideracion
de control financiero” .
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“se ejerceran en las Entidades Locales con la extension y efectos que se determina
en los articulos siguientes”, y ya se ha visto que dichos articulos sélo preveian el

control financiero como algo obligado en el caso de que se adoptara la funcion
interventora “limitada”, (segun se inferia de los apartados 3 y 4 del articulo 200), no
en el resto de casos. Pero, en todo caso, tampoco estaba excluida dicha posibilidad
de un control financiero “a mayores” respecto de la funcion interventora plena.
Por tanto, se podria afirmar que el control financiero resultaba exigible en caso
de adoptarse la funcion interventora “limitada”, pero no necesariamente se veia
agotado por esta.

Por otra parte, desde una perspectiva enfocada en los fines y la razon de ser de cada
modalidad de control interno, se podria esgrimir, como argumento para apoyar
esta idea de un control financiero no limitado a la simple funcién de completar
o complementar una funcion interventora “limitada”, el hecho de que la funcion
interventora, tal y como venia configurada en origen en la LHL (y actualmente
en el TRLRHL) descansa basicamente en un mero control de legalidad, mientras
que los objetivos del control financiero son mucho mas ambiciosos y van mds
alla. En efecto, el articulo 201.2 de la LHL (ahora 220.2 del TRLRHL) asignaba
al control financiero como fin el “informar acerca de la adecuada presentacion
de la informacion financiera, del cumplimiento de las normas y directrices que
sean de aplicacion y del grado de eficacia y eficiencia en la consecucion de los
objetivos previstos”. Es decir, en la medida en que uno de los objetivos del control
financiero es informar el cumplimiento de las normas y directrices que resulten de
aplicacion (objetivo de mera legalidad), tiene sentido que el mismo pueda servir
para complementar una funcion interventora (control de legalidad) “limitada”.
Pero el control financiero no queda simplemente ahi, ya que, ademas de ese, tiene
otros fines, por lo que, aun no habiéndose adoptado una funcion interventora
“limitada”, la logica indica que mediante algin mecanismo que no fuera la funcion
interventora habria que verificar el cumplimiento de las otras variables que el
articulo 201.2 LHL (ahora 220.2 del TRLRHL) preveia: la adecuada presentacion
de la informacion financiera y el grado de eficacia y eficiencia en la consecucion de
los objetivos previstos.

El ultimo de esos objetivos (eficacia y eficiencia en el logro de los objetivos
previstos) podia verificarse mediante la aplicacion del control de eficacia (al que a
continuacion me referiré), pero el objetivo de velar por la adecuada presentacion
de la informacion financiera solo podria lograrse mediante la funcion de control
financiero. En consecuencia, en aras a adoptar un modelo de control completo e
integral, parece que el control financiero no habria de limitarse sélo a los casos de
adopcion de la funcion interventora “limitada”. De aqui también puede inferirse
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la conclusion de que la funcién interventora “limitada” presupone el control
financiero, pero no lo agota.

De toda esta reflexion que acaba de exponerse puede concluirse que el fundamento
o razon de ser con el que la LHL concibi6 al control financiero es doble: por una
parte, servir como complemento a la funcion interventora “limitada” a efectos de
llevar a cabo un control de mera legalidad; y, por otra, servir de complemento a la
funcion interventora (tanto a la plena como a la “limitada”) a efectos de garantizar
un control integral que no se limitara a la comprobacion de aspectos relacionados
con el cumplimiento de legalidad, sino que, yendo mas alld, ampliara los horizontes
del sistema de control, adentrandolo en terrenos hasta entonces desconocidos en
las Entidades Locales, consistentes en verificar aspectos vinculados a la adecuada
presentacion de la informacion financiera y a al grado de eficacia y eficiencia en la
consecucion de los objetivos previstos.®

La segunda de las “funciones novedosas” que introdujo la LHL fue el control de
eficacia. Respecto del mismo, el articulo 202 de dicho cuerpo legal (hoy articulo
221 del TRLRHL) simplemente se limitaba a afirmar que “tendra por objeto la
comprobacion periddica del grado de cumplimiento de los objetivos, asi como el
analisis del coste de funcionamiento y del rendimiento de los respectivos servicios
o inversiones”. Nada mas.

En la primera parte de su objeto, coincide sustancialmente con uno de los fines
del control financiero (grado de cumplimiento de los objetivos), pero el control
de eficacia anade algo mads: “asi como el andlisis del coste de funcionamiento y del
rendimiento de los respectivos servicios o inversiones”. Es decir, no se trata sélo
de vigilar que se cumplen los objetivos que se hayan marcado (suponiendo que se
haya previsto alguno), sino que ademas debe hacerse en consonancia con el “coste
de funcionamiento” de los servicios e inversiones. Por tanto, podria inferirse, no
se trata so6lo de cumplir los objetivos previstos, sino también de hacerlo a un coste
adecuado y ponderado a la categoria de dichos objetivos y al grado de consecuciéon
de los mismos.

En efecto, esta referencia al “analisis de los costes de funcionamiento” parece dar a
entender que lo que la Ley quiere vigilar no es s6lo el cumplimiento de los objetivos,
sino también el coste en el que la Entidad Local incurre para lograrlos (o incluso
para no lograrlos, puesto que aunque el objetivo pretendido no se consiguiera

<> Como quedo patente en ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el modelo
de control formulada por COSITAL, Madrid, IGAE, 2019, p.11: “Segun lo expuesto, el control financiero
no es sélo un control de legalidad, sino que también se pretende a través del mismo controlar los principios
economicos de actuacion: legalidad, eficacia, eficiencia, adecuado registro y contabilizacion de operaciones,
estabilidad presupuestaria y equilibrio financiero”.
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finalmente, el coste ya habria sido realizado y ya se habria incurrido en el mismo,
desde el momento en que se adopta la actuacion o politica publica de que se trate).

Este hecho quiza podria permitir inferir que el control de eficacia no se agota con
el ultimo de los objetivos del control financiero enunciados en el articulo 201.2
de la LHL (hoy 220.2 del TRLRHL): informar el grado de eficacia y eficiencia
en la consecucion de los objetivos previstos. O quiza si, si entendemos que el
analisis del coste de funcionamiento en el que se incurre para intentar conseguir
los objetivos pretendidos estaria incluido en el control financiero en la medida en
que este esta enfocado a analizar no sélo la eficacia, sino también la “eficiencia” en
la consecucion de los objetivos previstos. Asi parece desprenderse de la definicion
que da la RAE al término eficiencia: “capacidad de lograr los resultados deseados
con el minimo posible de recursos”; de lo que parece deducirse que esta tltima
interpretacion es la correcta.’

En todo caso, aun, como parece, la funcion de control de eficacia, en cuanto a sus
fines, seria redundante al objetivo ya previsto para el control financiero consistente
en informar el “grado de eficacia y eficiencia en la consecucion de los objetivos
previstos”, lo cierto es que la LHL y el TRLRHL lo configuran como una funciéon
aparentemente independiente del control financiero.

¢Por qué crear una tercera “funcion” de control cuya finalidad es redundante con
una de los objetivos ya previstos para el control financiero? Quiza pueda pensarse
que lo que pretendio el legislador fue evitar que el modelo de control se quedara
en un mero control de legalidad. En efecto, quizd el legislador temia que se
aplicara la funcion de control financiero como un mero complemento a la funcion
interventora “limitada” a efectos de completar el control de legalidad “limitado”
llevado a cabo por esta y no desde una perspectiva mds integral; y, para evitar
los riesgos que conllevaria esa interpretacion, “se invent6” una tercera funcion
de control, que se aplicaria, ya sin duda ninguna, con independencia de que la
funcion interventora se ejerciera de forma plena o “limitada” y que, en todo caso,
habria de poner el foco en verificar el grado de cumplimiento de los objetivos y el
coste en que se haya incurrido para intentar alcanzarlos.

Esta serfa una interpretacion acorde con una busqueda de un control integral y
no meramente formalista y legalista. Pero, si esto fuera cierto y esa hubiera sido

" El término eficiencia hace referencia a una realidad mas amplia que el término eficacia, pues esta se refiere
al simple cumplimiento de los objetivos previstos, mientras que aquella pretende el logro de los objetivos
empleando los menores recursos posibles. Asi se desprende de las definiciones que da la RAE a dichos
términos. La eficacia la define la RAE como “la capacidad de lograr el efecto que se desea o se espera”.
Respecto a la eficiencia, ya se ha expuesto mads arriba su definicion. De esto se desprende que, en la medida
en que el control financiero tiene por objeto informar “del grado de eficacia y eficiencia en la consecucion
de los objetivos previstos” (articulos 201.2 de la LHL y 220.2 del TRLRHL), el mismo parece abarcar, por
si sélo, el objeto del control de eficacia.
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verdaderamente la intencion del legislador, entonces ;por qué la LHL y el TRLRHL
se limitan a enunciar esta “funcion” de control de eficacia, sin concretarla, precisarla
ni desarrollarla en nada, mas alla de esa genérica referencia a su finalidad?

En todo caso y mads alla de estas reflexiones, lo cierto es que la Ley configura una
tercera funcion de control interno: el control de eficacia, que, segun el articulo
194 de la LHL (hoy 312 del TRLRHL) debe ejercerse en las Entidades Locales, si
bien, como ya ha sido senalado previamente, “con la extension y efectos que se
determina” en la propia Ley, que ni desarrolla ni precisa esta funcion, ni prevé un
posterior desarrollo reglamentario que lo haga, por lo que dejo herido de muerte al
control de eficacia, alumbrandolo y, simultaneamente, evitando darle una minima
regulacion que permitiera aplicarlo con garantias y con minimo contenido, lo que
determiné que en el fondo quedara en el mas absoluto de los olvidos en lo relativo
a su ejercicio real en la practica.

1.2. EL PROBLEMA DE LA NO APLICACION DEL CONTROL
FINANCIERO Y DEL CONTROL DE EFICACIA EN LA REALIDAD
PRACTICA DE LAS ENTIDADES LOCALES.

Y es que, en definitiva, este fue el gran problema de la LHL y del TRLRHL con estas
dos modalidades de control novedosas: que simplemente se limitan a enunciarlas,
sin desarrollarlas apenas (muy poco en el caso del control financiero, nada en el
caso del control de eficacia).

Y esto trajo como consecuencia que, en la practica, practicamente ninguna Entidad
Local ejerciera estas dos modalidades de control.® Asi, aun cuando el control
financiero y el control de eficacia se encontraban dentro de las tres “funciones” de
control interno que preveian la LHL primero y el TRLRHL después, la realidad es
que el control interno ejercido por los érganos interventores en la mayoria de las
Entidades Locales se limitaba al ejercicio de la funcion interventora.’ Lo que, a la
luz de la propia configuracion legal que la LHL y el TRLRHL daban a la misma,
significaba que el control interno que se estaba ejerciendo en la practica consistia en
un mero control de legalidad, sin mas.

8 ENRIQUEZ MOSQUERA, ] .J., “Analisis critico del reglamento de control interno de las Entidades Lo-
cales: aspectos positivos y negativos” [version electronical, Auditoria publica, 73 (2019), p.72: “El control
financiero es hasta la fecha una modalidad del control interno muy escasamente utilizada en nuestras enti-
dades locales fuera de aquellos casos en los que es el unico control existente por la propia naturaleza de la
entidad (Sociedades Municipales por ejemplo). A este hecho ayudaba la regulacion existente parca, confusa
¥ que no fijaba ningun tipo de procedimiento, lo que significé y significa que [el] control financiero es desco-
nocido en muchos municipios”.

%Y ni siquiera la funcion interventora se venia ejerciendo adecuadamente, tal y como puso de manifiesto
el Tribunal de Cuentas en su “mocion sobre el control interno, llevanza de la contabilidad, gestion de
personal y contratacion en las Entidades Locales”, de 20 de julio de 2006.
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Asi lo puso de manifiesto el Tribunal de Cuentas en el afio 2006:

“Asimismo, en las Entidades en las que el Pleno, segiin la facultad prevista en el
articulo 219 del TRLRHL, acordo el ejercicio de la intervencion previa limitada de
las obligaciones y los derechos, se incumple de forma generalizada la obligacion de
realizar otra plena posterior sobre una muestra representativa de los gastos y los
ingresos y, en los casos en que se realiza, ésta no se documenta mediante informes
escritos en los que consten las conclusiones”.

[...]

“En las fiscalizaciones llevadas a cabo por el Tribunal, se ha puesto de manifiesto
que la funcion del control financiero no se ejerce en la mayoria de las Entidades,
ni respecto a la propia Entidad ni a sus entes dependientes y, en los casos en que
se realiza, dicho control no se documenta segtin establece la normativa mediante
informe que junto con las alegaciones efectuadas por el 6rgano auditado, se remita
al Pleno para su examen.

De igual modo, no se ejerce el control de eficacia a causa de la generalizada falta de
definicionde objetivos en las Entidades locales. En este sentido, el art. 211 del TRLRHL
regula que los municipios de mds de 50.000 habitantes y las demds Entidades locales
de dmbito superior acompanardan a la cuenta general una memoria justificativa del
coste y rendimiento de los servicios publicos y una memoria demostrativa del grado
en que se hayan cumplido los objetivos programados con indicacion de los previstos
y alcanzados, con su coste. Sin embargo, muchas Entidades no elaboran dichas
memoridas y, en su caso, no tienen el alcance y contenido regulado debido a que los
presupuestos ho se confeccionan por programas ni la contabilidad implantada estd
organizada para permitir obtener entre sus fines la determinacion de los resultados

analiticos poniendo de manifiesto el coste y rendimiento de los servicios”.'°

Es uno de los problemas tipicos de la Administracion Publica: las preocupaciones
por los asuntos y las reformas legislativas se centran en configurar y abordar las
medidas normativas hasta su publicacion en el boletin oficial correspondiente;
pero, una vez producida dicha publicacion y comenzada la vigencia de la norma, se
asume como dogma y se da por hecho que lo plasmado en la misma va a cumplirse
(y, de hecho, se cree que va a cumplirse), sin que nadie se preocupe de dotar los
medios necesarios y arbitrar las garantias suficientes para garantizar que realmente
dichas previsiones pueden ser objeto de cumplimiento en verdad.

10 NIETO DE ALBA, U., Mocion sobre el control interno, llevanza de la contabilidad, gestion de personal y
contratacion en las Entidades Locales (n° 722), Madrid, Tribunal de Cuentas, 20006, pp. 10y 12.
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1.3. EL INTENTO DE ARBITRAR UNA SOLUCION AL PROBLEMA: LA
REFORMA OPERADA EN EL TRLRHL A TRAVES DE LA LRSALY
LA PREVISION EN LA MISMA DE PROCEDER A UN DESARROLLO
REGLAMENTARIO DEL REGIMEN DE CONTROL INTERNO

PREVISTO EN EL TRLRHL.

Entre las propuestas que aportaba el Tribunal de Cuentas en su ya citada “Mociéon
sobre el control interno, llevanza de la contabilidad, gestion de personal y
contratacion en las Entidades Locales”, de 2006, para alcanzar una solucién al
problema se encontraba la siguiente:

“Desarrollar reglamentariamente el régimen de control y fiscalizacion contemplado
en el Texto Refundido de la Ley de Haciendas Locales, en su triple acepcion de
funcion interventora y funcion de control financiero y de eficacia”.'!

Y esta fue la solucion elegida, a través de la reforma operada en el TRLRHL por la
LRSAL, que reformo dos articulos del TRLRHL: el 213 y el 218.

En lo que a efectos del presente trabajo atafie, se pondra el foco de atencion en la
reforma del articulo 213, cuya redaccion quedd como sigue (se han subrayado las
novedades introducidas por la LRSAL respecto de la redaccion anteriormente vigente):

“Se ejercerdn en las Entidades Locales con la extension y efectos que se determina
en los articulos siguientes las funciones de control interno respecto de su gestion
economica, de los organismos autonomos y de las sociedades mercantiles de ellas
dependientes, en sus modalidades de funcion interventora, funcion de control

financiero, incluida la auditoria de cuentas de las entidades que se determinen
reglamentariamente, y funcion de control de la eficacia.

A propuesta del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, el Gobierno
establecerd las normas sobre los procedimientos de control, metodologia de
aplicacion, criterios de actuacion, derechos y deberes del personal controlador y
destinatarios de los informes de control, que se deberdn seguir en el desarrollo de
las funciones de control indicadas en el apartado anterior.

Los organos interventores de las Entidades Locales remitirdn con cardcter anual a
la Intervencion General de la Administracion del Estado un informe resumen de los

resultados de los citados controles desarrollados en cada ejercicio, en el plazo y con
el contenido que se regulen en las normas indicadas en el pdrrafo anterior”.'?

' NIETO DE ALBA, U., Mocion sobre el control interno, llevanza de la contabilidad, gestion de personal y
contratacion en las Entidades Locales (n°® 722), op. cit. supra, p. 13.

12-Art. 213 del TRLRHL en su redaccion dada por la LRSAL.
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Es decir, en el nuevo parrafo segundo introducido por la LRSAL en el articulo
213 del TRLRHL se prevé, precisamente, que se llevard a cabo dicho desarrollo
reglamentario que el Tribunal de Cuentas recomendaba en 2006.

Conviene tener presente el contexto reinante en el momento histérico en que
se aprueba la LRSAL. Era el afio 2013, Espana se encontraba sumida en plena
crisis econdmica provocada por la Gran Recesion mundial de 2008, los efectos
de los estabilizadores automaticos, asi como las primeras medidas y decisiones
gubernativas tomadas por el anterior gobierno durante la primera parte de la
crisis economica para intentar revertirla, enfocadas en grandes programas de gasto
publico para lograr una salida “keynesiana” de la recesion (Planes E), habian
disparado el déficit y el nivel de deuda publica. A eso se unia el incremento de
los costes de financiacion, a causa del aumento de la prima de riesgo. A finales
de 2011 se habia producido un cambio de gobierno, pasando de un ejecutivo de
corte socialista a uno nuevo que seguia una linea ideoldgica liberal-conservadora,
lo que supuso un viraje en cuanto a las prioridades: ahora el acento se ponia en
el control del gasto publico y en el rigor presupuestario. Se acababa de aprobar, el
ano anterior, la LOEPySE que desarrollaba las nuevas previsiones del reformado
articulo 135 de la Constitucion Espanola.'

Es decir, era el caldo de cultivo ideal para desarrollar de una vez por todas un
sistema de control interno integral, que no se limitara a las meras comprobaciones
de cumplimiento de legalidad, sino que apostara definitivamente por controles
de eficacia en el cumplimiento de los objetivos y de eficiencia en la asignacion
y utilizacion de los recursos publicos. Era, sin duda, el momento para el control
financiero y el control de eficacia.

1.4. LA MATERIALIZACION DE LA SOLUCION PROPUESTA POR LA
LRSAL: LA APROBACION DEL RD 424/2017, QUE CONFIGURA UN
MODELO DE CONTROL INTERNO LOCAL EQUIPARABLE AL DEL ESTADO.

A fin de materializar la prevision de desarrollo reglamentario introducida en el
articulo 213 del TRLRHL por la LRSAL, se cre6 un grupo de trabajo en el seno
de la IGAE, dirigido por la ONA. Dicho grupo de trabajo se dispuso a elaborar un

1 Segtin RODRIGUEZ TARRIDA, M. “Reflexiones sobre el RD 424/2017: necesidades y objetivos”,
Revista de Estudios Locales CUNAL, 217 (2018), p.21: “El contexto econémico-financiero y presupuestario, la
aprobacion por el Consejo de Ministros del Programa Nacional de Reformas de Espafia en abril de 2012 y la Ley
Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera -pretendia evitar que
las Entidades Locales gastaran mds de lo que ingresaran y que financiaran servicios para los que no disponian de
competencia o dotacion presupuestaria- implicaron una mayor presencia y relevancia de los organos de control
interno de las Entidades Locales y aceleraron la tramitacién [de la] Ley de racionalizacion y sostenibilidad de la
Administracion Local con la que se pretendia en general: [...] garantizar un control financiero y presupuestario
mds riguroso [...]”.
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borrador de reglamento de control interno en el sector publico local. Y lo hizo con
la vista puesta en el modelo de control interno que regia en el Estado. En efecto,
el disefio del modelo de control interno local se quiso hacer a imagen y semejanza
del modelo de control interno estatal, modelo contenido y regulado en la LGP y
en el RD 2188/1995. De hecho, si se observa la estructura del nuevo reglamento
de control interno local que finalmente terminaria por aprobarse, se vera que es
practicamente calcada a la del RD 2188/1995.

Y ello a pesar de que las modalidades de control interno que preveia el TRLRHL,
que era la norma con rango de ley que este reglamento en ciernes debia desarrollar
normativamente, no eran exactamente las mismas que las que la LGP recogia
para el Estado. Efectivamente, la LGP regulaba para el Estado tres modalidades de
control: la funcion interventora, el control financiero permanente y la auditoria
publica; mientras que el TRLRHL hablaba de estas tres modalidades de control
interno local: la funcion interventora, el control financiero y el control de eficacia.

El motivo, segun se ha dicho, descansaba en que:

“El modelo de control que se recogio en la Ley 39/1988, de 28 de diciembre,
Reguladora de las Haciendas Locales, actual TRLRHL, fue el establecido por el
Real Decreto Legislativo 1091/1988, de 23 de septiembre, por el que se aprueba el
texto refundido de la Ley General Presupuestaria con las modalidades de funcion
interventora, control financiero y control de eficacia, y no se ha adaptado a las
reformas para el sector estatal que se plasmaron en la Ley 47/2003, de 26 de
noviembre, General Presupuestaria, por lo que en la elaboracion del borrador del
Real Decreto de desarrollo del control interno de las entidades locales habrian de
tenerse en cuenta las siguientes cuestiones:

1. Si bien puede entenderse [que] la funcion interventora como control previo se
realiza en términos parecidos al dmbito estatal, no puede decirse lo mismo con
respecto a la “fiscalizacion plena posterior” (articulo 219.3 del TRLRHL) que en
el ambito del sector estatal ha desaparecido.

2. Por otro lado, el control financiero como una categoria genérica también se
suprimio con la entrada en vigor de la LGE, por lo que habian de tomarse como
referentes para la adaptacion la categorias actualmente existentes, esto es, el
control financiero permanente y la auditoria puiblica, encajando en estas ultimas
tanto el control de eficacia como la auditoria de cuentas anuales (articulos 213
y 221 del TRLRHL)”."*

1+ Segtin RODRIGUEZ TARRIDA, M. “Reflexiones sobre el RD 424/2017: necesidades y objetivos”, op. cit.
supra, p. 23.
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Sin embargo, esta explicacion puede ser matizada.

Y es que, aun siendo cierto que el modelo de control que se recogié en la LHL de
1988 fue el diseniado para el Estado por el texto refundido de la LGP de 1988; que
dicho modelo preveia las tres modalidades de funcion interventora, funcion de
control financiero y funcién de control de eficacia y que el mismo fue objeto de
reforma mediante la aprobacion de la LGP del afio 2003 (que pasé a contemplar
como modalidades de control para el Estado la funcion interventora, el control
financiero permanente y a la auditoria publica), habiéndose adaptado a dicha
reforma el RD 2188/1995 para el Estado, mientras que la LHL no habia hecho
lo propio para las entidades locales; no es menos cierto que el legislador, con
posterioridad a la reforma de las tres modalidades de control para el ambito estatal
operada por la LGP de 2003, habia tenido la oportunidad de adaptar, hasta en dos
ocasiones (como minimo), las modalidades de control interno local a las nuevas
tres modalidades recogidas para el ambito estatal y no lo hizo.

En efecto, el legislador pudo hacer dicha adaptacion, primero, al aprobar el
TRLRHL en el afio 2004 (la LGP habia introducido las tres nuevas modalidades
de control interno en 2003), pero decidioé no hacerlo y seguir manteniendo, en el
ambito local, las tres antiguas “funciones” de control interno: funcion interventora,
control financiero y control de eficacia.

Y después, en una segunda ocasion, al reformar el articulo 213 del TRLRHL
mediante la aprobacion de la LRSAL, el legislador tuvo una segunda oportunidad
de reformular las tres modalidades del control interno local, de forma idéntica a las
tres modalidades previstas en la LGP para el Estado, pero tampoco lo hizo.

Cabria, por tanto, preguntarse en qué medida la IGAE estaba legitimada para
proponer la reformulacion, por via reglamentaria, de las tres modalidades
de control interno local previstas en el articulo 213 del TRLRHL: funcion
interventora, control financiero y control de eficacia (que es lo que supuestamente
el reglamento de control interno local debia desarrollar), con vistas a “amoldarlas”
a las modalidades de control interno previstas en el modelo de control interno
estatal, cuando el verdaderamente legitimado para haberlo hecho -el legislador-
habia podido hacerlo ya por dos veces y no lo habia hecho.

En realidad, la IGAE opt6 por la solucion mas sencilla y comoda para la propia
IGAE -adaptar el modelo de control interno local al existente en el Estado-, sin
tener en cuenta que la realidad, necesidades y medios con los que cuenta el grueso
de las Entidades Locales no son, ni de lejos, las de la IGAE ni la del Estado vy,
con independencia de lo anterior, dando la espalda a una realidad: el reglamento
respecto del cual se les habia pedido que elaboraran un borrador debia desarrollar
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una norma con rango de ley -el TRLRHL- y dicha norma con rango legal lo que
contemplaba eran tres modalidades concretas de control: la funcion interventora,
el control financiero y el control de eficacia. El borrador de reglamento propuesto
por la IGAE, por tanto, no se limitaba a desarrollar una ley, sino que, al menos en
parte, lo que hacia era, de alguna manera reelaborar o reformular la ley, tomando
auténomamente y por su cuenta y riesgo la decision de hacer una adaptacion al
modelo de control interno estatal, cuando el legislador no habia decidido eso,
habiendo tenido ocasion de hacerlo hasta, como minimo, dos veces. La IGAE se
atribuy6 una facultad (y el gobierno lo consintié) que, desde mi humilde punto de
vista, no le correspondia.

Por otra parte, también cabria cuestionar a la “version oficial” de la IGAE el hecho
(que parece implicito en dicha “explicacion oficial”) de que el modelo de control
interno local debiera de adaptarse, porque si, al modelo estatal. La adaptacion al
modelo estatal podia ser quizd una opcion posible a valorar, pero no es menos
cierto que no era la tunica opcion posible y que quizd no era la mejor opcion
posible. Asi, también cabria haber disenado un modelo de control interno local
especifico, en base a las tres modalidades que preveia el articulo 213 del TRLRHL.
Y no soélo eso (puesto que, al fin y al cabo, eso no era lo mas importante, pues ya
se ha expuesto previamente que parece que, razonablemente, el control financiero
podria, por si s6lo, abarcar el objeto del control de eficacia); sino que ademas (y
esto si que es mucho mas relevante que lo anterior) tuviera en cuenta la compleja
realidad de las Entidades Locales en Espana: la diferencia de tamano y medios
entre las grandes ciudades y los innumerables municipios minusculos (en los que
ya el hecho de que se ejerza simplemente funcion interventora es un suefo) y la
existencia de otros municipios medianos, que en muchas ocasiones son aquellos
en los que mas dificultades podrian encontrarse para configurar un modelo de
control interno integral y eficaz porque, siendo demasiado pequenos para tener
medios suficientes, son a la vez lo bastante grandes como para tener una actividad
financiera y presupuestaria de cierta relevancia, por lo que en ellos, podria
decirse, “se junta el hambre con las ganas de comer” (mucha actividad, escasos
medios para controlarla). Ademds, hay que tener en cuenta que, al fin y al cabo,
las Entidades Locales presentan unas peculiaridades que el Estado no tiene. Este,
probablemente, habria sido un enfoque mas adecuado y certero para basar en él el
desarrollo reglamentario y no la adaptacion al modelo de control interno estatal.

En definitiva, habia argumentos suficientes para haber respetado lo que el articulo
213 del TRLRHL decia (funcion interventora, control financiero y control de
eficacia) y para que el desarrollo reglamentario del mismo se hubiera enfocado en
adaptar el modelo de control interno local a la realidad de las Entidades Locales y
no, como se termino haciendo finalmente, al modelo del Estado.
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Por el contrario, en lo que se refiere a este particular, el reglamento -como se
tendra ocasion de analizar posteriormente- se limito a establecer la posibilidad de
acogerse a un modelo simplificado de control interno para las Entidades Locales
que se encuentran dentro del ambito de aplicacion del modelo simplificado de
contabilidad. Ya estd, nada mas.

En esta ceguera de la IGAE respecto a la realidad y necesidades de las Entidades
Locales quizd pudo tener algo que ver el hecho de que el grupo de trabajo estuviera
integrado exclusivamente por “interventores estatales y locales destinados en la
IGAE”." Quiza habria sido conveniente que de dicho grupo de trabajo formaran
parte, ademas, interventores locales que desempenaran su labor en Entidades
Locales. Habria sido algo logico.

15> RODRIGUEZ TARRIDA, M. “Reflexiones sobre el RD 424/2017: necesidades y objetivos”, op. cit. supra, p. 22.
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HACIA UN NUEVO PARADIGMA EN MATERIA
DE CONTROL INTERNO

Ya se ha expuesto y razonado previamente que el fundamento con el que la LHL
y el TRLRHL concibieron el control financiero fue doble: por una parte, servir de
complemento a la funcién interventora “limitada” a fin de reforzar el control de
legalidad (cuya amplitud se veia limitada precisamente por el hecho de constrenir la
comprobacionaunaserie de extremos tasados); y, por otra parte, servir de complemento
a la funcion interventora (tanto a la plena como a la “limitada) en aras a asegurar
un modelo de control interno integral que no solo descansara en la realizacion de
controles de mera legalidad, sino que ademas llevara a cabo verificaciones orientadas
a vigilar si la gestion se adecua a los principios de buena gestion financiera.

Las dos facetas son importantes y complementarias. Y las dos, en el fondo, se
incardinan hacia una misma logica, cuyo fundamento empieza a ser tendencia
en la evolucion del control interno: reducir progresivamente el peso del control
previo (funcion interventora), que es la modalidad de control interno que se venia
ejerciendo tradicionalmente, y aumentar simultdneamente la relevancia del control
posterior (control financiero)'® a través de la aplicacion de técnicas de muestreo y
auditoria.'”

1~ Aunque este en determinados casos puede ser previo o concomitante, lo mas habitual es que sea poste-
rior a la adopcion de la actuacion que es objeto de control.

' APARISI APARISI, M* C., “La auditoria continua y el control financiero” [version electronical, Revista
de Derecho Local, 80 (2019), pp. 3-15. Consultado el 08.01.2022 en https://elderecho.com/la-auditoria-
continua-y-el-control-financiero, en una linea similar opina que: “Si consideramos las dos vertientes del
modelo de control interno, debemos insistir en el mayor peso especifico que se le debe dar al control financiero,
tanto por sus caracteristicas (es un control que se realiza a posteriori, pero también puede ser previo y
concomitante) como por el mayor niimero de servicios que se prestan de forma indirecta (concesion, concierto,
gestion interesada...) o a través de sociedades o por el control de las subvenciones y por la clara tendencia
marcada por la Intervencién General del Estado hacia este tipo de control”.
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Esta tendencia, en sintesis, lo que busca es limitar la funcion interventora (previa)
auna serie de extremos de general comprobacion y requisitos basicos (consistentes
en cuestiones basicas de legalidad cuyo cumplimiento resulta irrenunciable
habida cuenta de su radical importancia); y ya posteriormente, una vez adoptada
y ejecutada la actuacion de que se trate, realizar sobre una muestra representativa,
utilizando técnicas y métodos de auditoria, un control financiero (posterior) a
fin de verificar el cumplimiento de otros extremos de legalidad no comprobados
en la funcion interventora “limitada”, asi como otras cuestiones que van mas
alla del simple cumplimiento de la legalidad y que estdan mas relacionadas con
la adecuacion de la gestion publica a los principios de buena gestion financiera
(tradicionalmente suele hablarse de eficacia, eficiencia y economia, aunque
pueden anadirse mas principios).

Esta forma de concebir el control interno tiene la ventaja de agilizar la gestion -en
la medida en que se reduce el nimero de extremos y requisitos que han de ser
comprobados con cardcter previo a la adopcion de la actuacion o politica publica-
y, ademds, permite al 6rgano de control, mediante el uso de técnicas de muestreo
y auditoria y la realizacion de analisis de riesgos, poner el foco en aquellas
cuestiones que se haya demostrado que son criticas (ya sea por su relevancia
econdmica-financiera, por tratarse de novedades fruto de recientes reformas
normativas, porque reiteradamente se hayan observado incumplimientos en las
mismas, ya sea en el ejercicio de la funcion interventora o en otras actuaciones de
control financiero llevadas a cabo con anterioridad, o por cualquier otro motivo
que se considere, motivadamente, por parte del érgano de control en base a su
experiencia y conocimiento adquirido a lo largo del tiempo y/o de otras variables

en juego) y que van mads alla de la mera comprobacion del cumplimiento de la
legalidad.

En efecto, el simple control de cumplimiento de legalidad resulta incompleto por
su incapacidad para abarcar todas las dimensiones que presenta la complejidad
de la gestion publica en la actualidad y, ademas, se ha demostrado insuficiente
para contribuir a lograr la consecucion de los objetivos perseguidos por la gestion
publica, pues es evidente que el simple cumplimiento de la legalidad no es en si
mismo un objetivo, sino el medio para conseguir una serie de objetivos que van
mucho mads alla.

Con ello no quiere decirse que se haya de prescindir del control previo de legalidad,
sino que este, por si solo, no es bastante para colmar las necesidades y aspiraciones
del control interno actual y que conviene evolucionar hacia un nuevo modelo
de control interno que combine los controles previos de legalidad con controles
financieros posteriores y auditorias operativas, cuyo objeto sea seleccionado en
base a analisis de riesgos (con importancia creciente y fundamental de las nuevas
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herramientas informaticas: big data, etc) y a la experiencia del auditor, a fin de
incrementar el valor aportado por la funcién de control interno.'®

La tendencia, por tanto, acerca de hacia donde debe dirigirse el modelo de control
interno estd clara y el futuro mira al control financiero, en la confianza de superar
las limitaciones de un mero control previo de legalidad, que al fin y al cabo,
termina convirtiéndose siempre en “mas de lo mismo”, frente al espiritu innovador
—andlisis de riesgos, auditorias especificas, uso de técnicas estadisticas, hacer valer
la experiencia del auditor, etc—, que inspira las actuaciones de control financiero.*

Ahora bien, no se trata de pasar de un extremo al otro, es decir, de hacer solo
funcion interventora previa (sin control financiero) a realizar inicamente control
financiero posterior (dejando olvidada la funcion interventora), puesto que no

18- GARCIA MUNOZ, J., “Evolucién y tendencias del control interno ptblico para la préxima década. De
la fiscalizacion previa a un sistema de Governance, Risk Management & Compliance en la Administracion
Publica” [version electronical, Presupuesto y gasto publico, n® 86 (2017), pp. 120 y 121. Consultado el
09.01.2022 en https://www.ief.es/docs/destacados/publicaciones/revistas/pgp/86_07.pdf:  “La funcion
interventora es menos intensiva en conocimiento que el ejercicio de control financiero a través de auditorias.
Las fiscalizaciones previas (plenas o limitadas) se basan en el establecimiento de unos puntos de control
automdticos, predeterminando los resultados de control a los alcances previamente fijados. El alcance condiciona
el procedimiento de control y limita, por tanto, sus resultados. Por el contrario, la auditoria de regularidad u
operativa, presenta una mayor flexibilidad en sus procedimientos de control. Las comprobaciones a realizar no
estdn predeterminadas. Para formar una opinion, el auditor aplica su juicio profesional moviéndose en terreno
resbaladizo de alternativas y soluciones no finitas. Asi, frente a limitadas comprobaciones previas sobre la
existencia de crédito adecuado y suficiente o la verificacion sobre la competencia del organo que acomete un acto
administrativo, el auditor deberd testar la cobrabilidad del saldo de la cuenta de deudores o la razonabilidad de
las deudas con proveedores, el valor actual de los elementos de su patrimonio, la eficiencia y el rendimiento sacado
de sus activos, el valor de sus intangibles, la eficacia de las politicas publicas o el impacto de una determinada
asignacion presupuestaria. No se debe descuidar lo primero, pero se deben acometer de la manera mds eficiente
posible orientando la accion de control rdpidamente hacia lo segundo. Las condiciones del terreno de juego son
mucho mds duras, requieren mds esfuerzo, mds capacidades, mds competencias, pero es ahi y no en un comodo
control previo de legalidad donde maximiza su valor el servicio de control interno.

[..]

El control previo sistemdtico en alcance y elementos a verificar es improductivo, desaprovecha los recursos y
provoca que la accion de control sea predecible y conocida, lo que facilita la labor a quien pretende burlar
intencionadamente los puntos y procedimientos de revision. Por el contrario, se consigue un mejor rendimiento
de las actividades de control a través de muestreo estadistico sobre las poblaciones de gastos, ingresos o elementos
—personas, bienes,...— a controlar. La matemdtica y aleatoriedad es quien determina los elementos muestrales a
comprobar: Ante tal incertidumbre, la primera linea de defensa, los sujetos gestores, extreman su comportamiento
y cuidado sobre las actividades que realizan, potencialmente seleccionables en futuras auditorias. Dicha
imprevisibilidad, junto con la plasmacion formal del principio de responsabilidad y de gestion responsable,
refuerzan enormemente el entorno de control, elemento basal del sistema”.

19 RUIZ GARCIA, E., “Panel 2. La mejora de la gestion de los fondos publicos: auditoria operativa vs.
evaluacion de politicas ptblicas”, Video acta del II Congreso sobre control interno local: Estrategias para un
ejercicio eficaz del control interno (Huesca, 2021), min 09:10-10:28: “Porque cuando hoy se hablaba de ese
modelo, del nuevo modelo de control interno a partir del Real Decreto [424/2017] yo me doy cuenta de que,
desde mi punto de vista, el modelo que se estd ahora poniendo en funcionamiento es un modelo que va a ser
llamado a ser transformado urgentemente y muy rdpidamente como ha sido el caso de la Union Europea, de las
instituciones de la Union Europea a partir del aiio 2004 cuando cayé la “Comision Santer” por un escandalo
en la gestion de una comisaria y eso provocé un cambio radical en el modelo de control interno: desaparecio la
intervencion, que en aquel momento era ejercida por la Direccion General de control financiero: desparecio, y
el control interno, la responsabilidad, fue transferida a la gestion, con muchas salvaguardas y muchos métodos
desde andlisis de riesgos, normas de control interno, declaraciones, control ex ante, control ex post; pero siempre
bajo la responsabilidad del gestor. Y se creo la funcion de la auditoria interna, en cada Institucion, unicamente
encargada de realizar auditoria, no ningiin tipo de control ex ante”.
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conviene olvidar que el control financiero posterior analiza las actuaciones una
vez que estas han sido ya llevadas a cabo, por lo que las debilidades detectadas
podran servir como aprendizaje para el futuro, pero la actuacion en cuestion ya
se ha realizado y no se puede corregir (pues, evidentemente, no se puede volver
atras en el tiempo). Hay aspectos fundamentales de legalidad cuyo cumplimiento
es innegociable y a cuya verificacion previa no se puede renunciar en un modelo
de control interno que se precie. Por ende, sobre los mismos, habra de ejercerse
siempre y en todo caso la funcion interventora previa -son los requisitos basicos
a los que se refieren los Acuerdos del Consejo de Ministros relativos a ejercicio de
la funcion interventora en régimen de requisitos basicos*® y que constituyen un
minimo indispensable e indisponible para la configuracion, en su caso, del acuerdo
de adopcion de la funcion interventora “limitada” en el ambito de las Entidades
Locales (articulo 13.2, letra ¢) del RD 424/2017)-.

Se trata, en consecuencia, de alcanzar un equilibrio, ya que como suele decirse “en
el término medio se encuentra la virtud”, a fin de aprovechar al maximo el potencial
del control financiero posterior y el valor que este puede aportar, sin descuidar
los aspectos basicos de legalidad cuya comprobacion previa es irrenunciable, en

base al mandato constitucional dirigido a la Administracion Publica de regir su

actuacion “con sometimiento pleno a la ley y al Derecho”.”!

2- Resolucion de 16 de junio de 2021, de la Intervencion General de la Administracion del Estado, por
la que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 15 de junio de 2021, por el que se modifica
el de 30 de mayo de 2008, por el que se da aplicacion a la prevision de los articulos 152 y 147 de la Ley
General Presupuestaria, respecto al ejercicio de la funcion interventora en régimen de requisitos basicos;
y Resolucion de 25 de julio de 2018, de la Intervencion General de la Administracion del Estado, por la
que se publica el Acuerdo del Consejo de Ministros de 20 de julio de 2018, por el que se da aplicacion a
la prevision de los articulos 152 y 147 de la Ley General Presupuestaria, respecto al ejercicio de la funcion
interventora en régimen de requisitos basicos en el ambito de los contratos del sector publico y encargos
a medios propios.

21 Art. 103.1 in fine de la Constitucion Espaniola.
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CAPITULO 3. LOS PILARES BASICOS DEL MODELO DE CONTROL
FINANCIERO PARA LAS ENTIDADES LOCALES PREVISTO EN EL
RD 424/2017

Logicamente, para poder analizar un modelo desde un punto de vista critico,
previamente es necesario conocerlo, al menos en sus aspectos fundamentales,
para poder posteriormente, a la luz de su estudio y de la experiencia acumulada,
proceder a llevar a cabo dicho andlisis critico. Ese es el objetivo del presente
capitulo: desgranar los pilares basicos del modelo de control financiero propuesto
por el RD 424/2017 para, una vez explorado a fondo el citado modelo, poder
posteriormente —en los siguientes capitulos— identificar las cuestiones clave del
mismo a efectos practicos y analizarlo con un enfoque critico.

3.1. CONCEPTO DEL CONTROL FINANCIERO EN EL AMBITO LOCAL.

Finalmente y aunque con retraso respecto del calendario inicialmente previsto
-debido al afio durante el cual el gobierno estuvo en funciones (desde la convocatoria
de las mismas en octubre de 2015, pasando por la celebracion de nuevas elecciones
en junio de 2016 y hasta que finalmente se logro la investidura de un Presidente
del Gobierno en octubre de 2016)-, se aprobé el reglamento previsto en el articulo
213 del TRLRHL, siguiendo el espiritu que habia sido propuesto por la IGAE en
su borrador.

Asi, tras pasar por todos los tramites legalmente previstos, se publico en el BOE,
nudmero 113, del 15 de mayo de 2017, el RD 424/2017, si bien su entrada en vigor
no se produjo hasta el 1 de julio del afio siguiente (segun preveia su DF segunda).

Este es el reglamento que regula y desarrolla el modelo de control interno
local previsto en el articulo 213 y siguientes del TRLRHL, y lo hace en base a
las modalidades de control interno previstas para el control interno estatal por
la LGP y el RD 2188/1995: funcion interventora, control financiero permanente
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y auditoria publica. Puesto que el TRLRHL no habla propiamente de control
financiero permanente y auditoria ptiblica, sino simplemente de control financiero,
lo que hizo el RD 424/2017 fue configurar el control interno del sector publico
local en torno a 2 formas de ejercicio (aunque el preambulo del Real Decreto, al
igual que el TRLRHL, también las denomina modalidades): la funcion interventora
y el control financiero -obviando, por tanto, el control de eficacia (ahora se vera
en qué situacion quedo el mismo)-; y, para lograr encajar la pretension de la
IGAE de realizar una equiparacion al modelo de control interno estatal, fue ya
dentro del control financiero donde se previeron las 2 modalidades (en realidad,
submodalidades, puesto que el control financiero en si mismo ya constituye una
modalidad) previstas en el modelo de control interno estatal distintas a la funcion
interventora: el control permanente y la auditoria publica.

El RD 424/2017 define el control financiero como aquella modalidad o forma de
ejercicio del control interno en el sector publico local que

“tiene por objeto verificar el funcionamiento de los servicios del sector publico local
en el aspecto economico financiero para comprobar el cumplimiento de la normativa
y directrices que los rigen y, en general, que su gestion se ajusta a los principios
de buena gestion financiera, comprobando que la gestion de los recursos publicos
se encuentra orientada por la eficacia, la eficiencia, la economia, la calidad y la
transparencia, y por los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera en el uso de los recursos publicos locales”.**

Dentro del mismo se prevén como (sub)modalidades el control permanente y la
auditoria publica.

Pero recuérdese que el articulo 213 del TRLRHL hablaba de una tercera modalidad
de control: el control de eficacia, modalidad no prevista en la LGP -motivo por
el cual fue desterrada del reglamento de control interno local por la IGAE-. Y
entonces, ;qué ocurrio6 con el control de eficacia? El RD 424/2017, a la definicion
previamente reproducida, afiade lo siguiente:

“El control financiero asi definido comprende las modalidades de control permanente
y la auditoria publica, incluyéndose en ambas el control de eficacia referido en el
articulo 213 del texto refundido de la Ley de las Haciendas Locales”.?

En consecuencia, la funcién de control de eficacia, prevista por el TRLRHL como
una de las tres modalidades de control interno local, quedé subsumida en el
control financiero (en sus dos (sub)modalidades). Se asume, por tanto, por el RD

2 Art. 3.3 del RD 424/2017.
2 Art. 3.4 del RD 424/2017.
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424/2017, que los objetivos previstos para el control de eficacia por el articulo 221
del TRLRHL pueden lograrse con la sola aplicacion del control financiero; algo
que, al menos a priori, no resulta descabellado pensar que efectivamente asi pueda
ser, pues como ya ha sido dicho -y como el articulo 3.3 del RD 424/2017 recalca-, el
control financiero atna controles orientados a contrastar la eficacia y la eficiencia
(el RD 424/2017 afiade, ademads de estos que ya preveia el TRLRHL, la economia,
la calidad, la transparencia, la estabilidad presupuestaria y la sostenibilidad
financiera), por lo que su objeto resulta coincidente con el que el articulo 221 del
TRLRHL atribuye al control de eficacia.

3.2. LOS DOS REGIMENES DE CONTROL INTERNO CONTEMPLADOS
POR EL RD 424/2017 Y SU INCIDENCIA EN EL CONTROL FINANCIERO.

Segun reza la exposicion de motivos del RD 424/2017:

“El desarrollo reglamentario del control interno en las Entidades Locales, no ha querido
obviar la especial heterogeneidad que impera en el ambito del sector publico local,
principalmente en el dmbito municipal. Siguiendo un tratamiento paralelo y similar
al ya establecido para el régimen contable local, pero sin transgredir los principios
generales del control interno y sin diluir las obligaciones que el ordenamiento juridico
establece para el 6rgano interventor de las Entidades Locales, se desarrolla en el titulo
V del texto un régimen de control simplificado de aplicacion potestativa para aquellos
municipios que cuentan con una menor dimension en su actividad economico-financiera
y que podrian encontrarse, en principio, en peores condiciones para asumir el régimen

de control general” **

Es decir, el RD prevé dos regimenes de control interno: un régimen de control
simplificado y un régimen de control general. La aplicacion de uno u otro tiene una
incidencia decisiva en lo relativo al control financiero.

El régimen de control simplificado se configura en torno a tres elementos
caracteristicos:

Primero, es potestativo acogerse o no al mismo para aquellas entidades que se
encuentran dentro de su ambito de aplicacion. En este sentido, se ha considerado que:

** Parr. 1°, Apdo. 1V, de la exposicion de motivos del RD 424/2017.
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“La decision de aplicar el régimen simplificado u ordinario de control es una decision
que compete exclusivamente al o6rgano de control de la entidad local, no teniendo
que someterla a aprobacion del Presidente ni del Pleno de la Corporacion Local”.”

Si bien, en la préctica, se observa que es muy comun que la aplicacion del régimen
simplificado de control interno se adopte mediante acuerdo del Pleno, ya sea a
través de un acuerdo expreso haciendo opcion por dicho régimen de control o
mediante la aprobacion de un reglamento de control interno de la Entidad Local
que se trate -por tanto, via aprobacion plenaria también- en el que se hace constar
que la Entidad Local se acoge al referido régimen de control interno. Otra opcion,
a efectos practicos, seria hacerlo constar en las Bases de Ejecucion del Presupuesto
(en la medida en que estas se aprueban junto al Presupuesto podria considerase
que en tal caso existiria también un pronunciamiento del Pleno acogiéndose al
régimen de control interno simplificado).

Es necesario acogerse expresamente al mismo. De lo contrario resultaria aplicable
el régimen de control general.*

Segundo, pueden acogerse al mismo las Entidades Locales que se encuentren
dentro del ambito de aplicacion de la Orden HAP/1782/2013, de 20 de septiembre,
por la que se aprueba la Instruccion del modelo simplificado de contabilidad local
y se modifica la Instruccion del modelo basico de contabilidad local, aprobada por
Orden EHA/ 4040/2004, de 23 de noviembre (modelo simplificado de contabilidad
local). Es decir:

“I. [...]

a) Los municipios cuyo presupuesto no exceda de 300.000 euros, asi como aquellos
cuyo presupuesto supere este importe pero no exceda de 3.000.000 de euros y cuya
poblacion no supere 5.000 habitantes.

b) Las demds entidades locales siempre que su presupuesto no exceda de 3.000.000
de euros.

¢) Los organismos autonomos dependientes de las entidades locales contempladas
en los apartados anteriores.

[...]

3. A efectos de lo previsto en los apartados anteriores, se tomard como importe
del Presupuesto el de las previsiones iniciales de ingresos del ultimo Presupuesto
aprobado definitivamente por la entidad local y, en su caso, el de las previsiones
iniciales de ingresos que, para la entidad local y sus organismos autonomos, se

» LAMELA DIAZ, M.L., Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el régimen de control simplificado formulada
por COSITAL, op. cit. supra, p.2.

2 MEGIAS GONZALEZ, A., “El modelo de control en los pequefios municipios tras el RD 424/2017, de
28 de abril, Revista de Estudios Locales CUNAL, 217 (2018), p. 48: “De no adoptarse el referido régimen
simplificado, serd aplicable el régimen de control financiero en su integridad”.
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deduzca del estado de consolidacion del Presupuesto a que se refiere el apartado
1.0) del articulo 166 del Texto refundido de la Ley 39/1988, de 28 de diciembre,
reguladora de las Haciendas Locales, correspondiente al ultimo Presupuesto
aprobado.

4. La determinacion del nimero de habitantes se efectuard en funcion de las cifras
de poblacion resultantes de la ultima revision del padron municipal.

5. Cuando las entidades que apliquen la presente Instruccion dejen de cumplir los
requisitos del apartado 1 anterior;, solo vendrdn obligadas a aplicar la Instruccion
del modelo normal de contabilidad local, si dicha circunstancia se mantiene durante

tres ejercicios consecutivos. El nuevo modelo contable se aplicard, en todo caso, por

ejercicios completos”.*

Estos y no otros son los unicos criterios a tener en cuenta para definir el &mbito de
aplicacion del régimen simplificado.?®

No resulta necesario que la Entidad Local esté aplicando el modelo simplificado de
contabilidad local, sino que es suficiente con que se encuentre dentro del dambito
de aplicacion del mismo® (este matiz es importante, porque la instruccion permite
aplicar el modelo normal de contabilidad local aun cuando se esté dentro del
ambito de aplicacion del modelo simplificado).*

Por ultimo, la principal repercusion que entrana el hecho de acogerse a este
régimen de control interno simplificado radica precisamente en la no obligacion
de llevar a cabo actuaciones de control financiero, salvo excepciones contadas.
Asi, en caso de acogerse al mismo solamente resultara obligatorio, en materia de

" Regla 1, apdos. 1, 3, 4 y 5 del modelo simplificado de contabilidad local.

. LAMELA DIAZ, M.L., Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el régimen de control simplificado formulada
por COSITAL, op. cit. supra, p.1: “El modelo de control simplificado que recoge el articulo 39 del RDCIEL
se podra aplicar a aquellas Entidades Locales que cumplan los requisitos recogidos en la Regla 1 de la Orden
HAP/1782/2013, de 20 de septiembre, por la que se aprueba la Instruccion del modelo simplificado de contabilidad
local, que se reducen bdsicamente a requisitos de presupuesto y poblacion. En consecuencia, en el punto 2.2 del
modelo de informe del Secretario Interventor; no deberia vincularse la aplicacion del modelo de control simplificado
a otros requisitos distintos que no sean la poblacion y el presupuesto de la Entidad Local. El resto de requisitos a
los que hace referencia COSITAL, tales como plantilla de puestos de trabajo o no existencia de entes dependientes,
pueden ser un referente para determinar el alcance del modelo de control, pero no parece que se deban proponer
como requisito obligatorio para su implantacion”.

» LAMELA DIAZ, M.L., Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el régimen de control simplificado formulada
por COSITAL, op. cit. supra, p.3: “El articulo 39 RDCIEL senala que podrdn aplicar el régimen de control
interno simplificado aquellas Entidades Locales incluidas en el dmbito de aplicacion del modelo simplificado
de contabilidad local. Asi, de la literalidad del mencionado precepto se deduce que la posibilidad de utilizar un
modelo de control simplificado por una Entidad Local no estd condicionado por la aplicacién del modelo contable,
sino por la inclusion dentro del ambito de aplicacion del citado modelo, independientemente del modelo contable
que siga la Entidad Local”.

3% ENRIQUEZ MOSQUERA, ] J., “Andlisis critico del reglamento de control interno de las Entidades Locales:
aspectos positivos y negativos” [version electronical, op. cit. supra, p.72: “Sobre esta cuestion es importante
destacar que se ha interpretado que no es necesario que la entidad esté aplicando la ICAL simplificada sino que
basta que tuviese esa posibilidad. Esto solucionard el problema de aquellas entidades que aplican la ICAL normal
por exigencias del programa informdtico, muchas veces suministrado en estas condiciones por la diputacion
provincial”.
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control interno, ejercer la funcion interventora, asi como las actuaciones de control
financiero derivadas de una obligacion legal (en el capitulo numero 4 del presente
trabajo se analizardan pormenorizadamente las mismas) y la auditoria de cuentas
sobre los entes del sector publico local que vengan obligados a realizar tal auditoria
(también se analizard en el capitulo correspondiente del presente estudio). El resto
de actuaciones de control financiero son potestativas para el 6rgano interventor.>!

Esto es asi, aun incluso cuando el Pleno hubiera acordado ejercer la funcion
interventora “limitada” o en régimen de requisitos basicos: ni siquiera en tal caso
el organo interventor vendria obligado a realizar actuaciones de control financiero
mas alld de las anteriormente citadas: las derivadas de una obligacion legal y la
auditoria de cuentas de los entes sujetos obligatoriamente a la misma.*?

Por su parte, el régimen de control general se define por exclusion: resultara de
aplicacion a aquellas Entidades Locales que no se encuentren dentro del ambito
de aplicacion del modelo simplificado de contabilidad local, asi como a aquellas
que, encontrandose dentro del mencionado dmbito de aplicacion, no acuerden
acogerse al régimen de control simplificado. Y en el mismo sera obligatorio el
ejercicio de ambas modalidades de control interno: tanto la funcion interventora
como el control financiero.

3.3. CLASIFICACION DE LAS ACTUACIONES DE CONTROL FINANCIERO.

Pueden distinguirse dos criterios a efectos de articular una clasificacion de las
actuaciones de control financiero: segtin su objeto y ambito de aplicacion y segin
su susceptibilidad de ser o no incluidas en el Plan Anual de Control Financiero.

A) Segiin su objeto y dmbito de aplicacion.

Como ya ha sido dicho, el RD 424/2017 distingue, dentro del control financiero,
dos (sub)modalidades: el control financiero permanente y la auditoria publica,
dentro de las cuales se incluye el control de eficacia.

I LAMELA DIAZ, M.L., Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el régimen de control simplificado formulada
por COSITAL, op. cit. supra, p.1: “Si cumplen los requisitos de poblacion y presupuesto, potestativamente,
podran aplicar el régimen de control simplificado del Titulo V del RDCIEL. En este caso, las funcion de control
financiero no es de aplicacion obligatoria, salvo en los supuestos en los que se deban realizar auditoria de cuentas
de algin ente o los controles financieros que deriven de obligacion legal”.

2 LAMELA DIAZ, M.L., Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el régimen de control simplificado formulada
por COSITAL, op. cit. supra, p.4: “Asi, la inclusion de este control dentro del marco de las actuaciones del control
financiero [...] y dado que el articulo 40 exime a las entidades locales que apliquen el modelo simplificado de la
obligacion de aplicar la funcion de control financiero, podemos concluir que éstas podrdn establecer la funcion
interventora en régimen de requisitos bdsicos sin necesidad de llevar a cabo un control financiero posterior”.
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El RD configura ambas (sub)modalidades en base a dos criterios: su objeto y su
ambito de aplicacion:

El control financiero permanente tiene por objeto:

“comprobay; de forma continua, que el funcionamiento de la actividad economico-
financiera del sector publico local se ajusta al ordenamiento juridico y a los
principios generales de buena gestion financiera, con el fin ultimo de mejorar la
gestion en su aspecto economico, financiero, patrimonial, presupuestario, contable,
organizativo y procedimental. A estos efectos, el organo de control podrd aplicar

técnicas de auditoria”.>?

Se ejerce sobre la “Entidad Local y los organismos publicos en los que se realice
la funcion interventora”* (es decir, sobre los organismos autonomos locales) y
comprende tanto las actuaciones planificadas anualmente en el Plan Anual de
Control Financiero (posteriormente se vera en qué consiste), como aquellas que
deriven de una obligacion legal.

Aqui conviene matizar que habra de ejercerse la funcion interventora -y, por tanto,
también el control financiero permanente- en los consorcios adscritos a la Entidad
Local “en los supuestos en que asi lo determine la normativa aplicable [...] cuando
el régimen de control de la Administracion publica a la que estén adscritos lo
establezca”.”> En consecuencia, dependiendo de su normativa especifica, también
podria resultar aplicable el control financiero permanente a los consorcios locales.

Por su parte, dentro de la auditoria publica, el RD distingue a su vez entre tres tipos
de auditoria: la auditoria de cuentas, la auditoria de cumplimiento y la auditoria
operativa.

El objeto de la auditoria de cuentas es verificar

“si las cuentas anuales representan en todos los aspectos significativos la imagen fiel
del patrimonio, de la situacion financiera, de los resultados de la entidad y, en su
caso, la ejecucion del presupuesto de acuerdo con las normas y principios contables
y presupuestarios que le son de aplicacion y contienen la informacion necesaria
para su interpretacion y comprension adecuada” >°
Se debe realizar anualmente la auditoria de las cuentas de los organismos
auténomos locales, las entidades publicas empresariales locales, los fondos

- Art. 29.2 del RD 424/2017.

3+ Art. 29.2 del RD 424/2017.

- Art. 3.2, parr. 2° del RD 424/2017.
- Art. 29.3, A) del RD 424/2017.
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carentes de personalidad juridica cuya dotacion se efectie mayoritariamente
desde los Presupuestos Generales de la Entidad Local, los consorcios dotados
de personalidad juridica propia adscritos a la Entidad Local de conformidad con
la Ley 40/2015, las fundaciones del sector publico local cuyas cuentas deban
auditarse por establecerlo asi su normativa especifica y las sociedades mercantiles
y las fundaciones del sector publico local no sometidas a la obligacion de auditarse
pero cuya auditoria de cuentas se hubiera incluido en el Plan Anual de Control
Financiero (el articulo 29.3.A).e) habla de “plan anual de auditorias”, pero debe
entenderse que se refiere al Plan Anual de Control Financiero).””

La auditoria de cumplimiento tiene por objeto verificar

“que los actos, operaciones y procedimientos de gestion economico-financiera se

han desarrollado de conformidad con las normas que les son de aplicacion”*®

Mientras que el objeto de la auditoria operativa es

“el examen sistemdtico y objetivo de las operaciones y procedimientos de una
organizacion, programa, actividad o funcion publica, con el objeto de proporcionar
una valoracion independiente de su racionalidad economico-financiera y su
adecuacion a los principios de la buena gestion, a fin de detectar sus posibles
deficiencias y proponer las recomendaciones oportunas en orden a la correccion de
aquéllas” >

Ambas —auditoria de cumplimiento y operativa— se ejercen sobre “las entidades del
sector publico local no sometidas a control permanente”,* es decir, sobre todas las
entidades del sector publico local salvo aquellas sobre las que se ejerce la funcion
interventora, esto es, la propia Entidad Local y sus organismos auténomos, asi
como los consorcios adscritos a la Entidad Local cuando su normativa especifica

asi lo disponga.

Todo lo expuesto anteriormente se recoge de forma grafica en la siguiente tabla:

37 Por tanto, no es necesario que el érgano de control interno realice auditoria de cuentas sobre la propia
Entidad Local, sin perjuicio de la obligacion de remitir la Cuenta General al Tribunal de Cuentas o al
Organo de Control Externo autonémico correspondiente que establece el articulo 212.5 del TRLRHL.

% Art. 29.3, B) del RD 424/2017.
- Art. 29.3, B) del RD 424/2017.
- Art. 29.3, B) del RD 424/2017.
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Tabla 1. Ambito de aplicacién de las actuaciones de control financiero

CONTROL FINANCIERO
FUNCION CONTROL AUDITORIA PUBLICA
INTERVENTORA | FINANCIERO  AUDITORIADE | AUDITORIADE = AUDITORIA
PERMANENTE CUENTAS CUMPLIMIENTO | OPERATIVA

Entidad Local X X
Org?nlsmos X X X
auténomos
Entidades
publicas X X X
empresariales
Sociedades . X X
mercantiles
Fundaciones * X X
Fondos carentes
de personalidad X X X
juridica
Consorcios ** ** X

FUENTE: Elaboracion propia.

* Segun el articulo 29.3, A), ¢) del RD 424/2017, deben someterse anualmente a auditoria de cuentas
aquellas “fundaciones del sector publico local obligadas a auditarse por su normativa especifica”. Ademas,
segun la letra e) del mismo precepto, se ejercera la auditoria de cuentas sobre “las sociedades mercantiles y
las fundaciones del sector publico local no sometidas a la obligacion de auditarse que se hubieran incluido
en el plan anual de auditorias” (debe entenderse en el Plan Anual de Control Financiero).

** Si su normativa especifica aplicable asi lo establece, estaran sometidos a funcion interventora (articulo
3.2 del RD 424/2017) v, por tanto, también a control financiero permanente.

Para finalizar este epigrafe me gustaria anadir dos aspectos para la reflexion.

En primer lugar, las dos (sub)modalidades del control financiero -control financiero
permanente y auditoria publica- incluyen el control de eficacia, cuyo objeto es

“verificar el grado de cumplimiento de los objetivos programados, del coste y
rendimiento de los servicios de conformidad con los principios de eficiencia,
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera en el uso de los recursos
publicos locales” !

El RD 424/2017 no dice expresamente cudl es el ambito de aplicacion del control
de eficacia. No obstante, en la medida en que este esta incluido tanto en el control
financiero permanente como en la auditoria publica, puede inferirse que el ambito
de aplicacion del control de eficacia estaria constituido por todas las entidades

- Art. 29.1, parr. 2° del RD 424/2017.
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comprendidas en el ambito de aplicacion del control financiero permanente y de
la auditoria publica.

En segundo lugar, me gustaria plantear una cuestion que, en caso de producirse en
la practica, podria tener incidencia en materia de control interno en las Entidades
Locales.

EIRD 424/2017 reza que el control financiero permanente se ejerce sobre la Entidad
Local y sus “organismos publicos en los que se realice la funcion interventora”.
En el momento de aprobarse el RD 424/2017, la Ley 40/2015, regulaba dos tipos
de organismos publicos: los organismos auténomos y las entidades publicas
empresariales. Por tanto, en ese momento, cuando el RD hablaba de “organismos
publicos en los que se realice la funcion interventora” se estaba refiriendo a los
organismos autonomos locales (en las entidades ptiblicas empresariales locales no
se ejerce la funcion interventora).*

Ahora bien, hay que tener en cuenta que la Ley 40/2015 ha sido recientemente
reformada por la LPGE 2021. Dicha reforma incluye un nuevo tipo de entidad
de derecho publico dentro de los organismos publicos: las agencias estatales. Es
cierto que, en principio, esta reforma se hace pensando en el ambito de la AGE,
no en el de las Entidades Locales. Asi, los articulos relativos a las normas de
funcionamiento y organizacion del sector publico institucional contenidas en la
Ley 40/2015 (donde se incluye la regulacion de las agencias y del resto de entes
del sector ptiblico institucional) no tienen caracter basico, segin la DF 14%.2 de la
Ley, y se aplican exclusivamente a la AGE y su sector publico institucional. Pero
también es cierto que lo mismo ocurre con las fundaciones publicas (previstas en
la Ley 40/2015) y, por el contrario, no previstas como entes del sector publico local
en el articulo 85 de la LBRL y, aun asi, el recurso al uso de fundaciones por parte
de las Entidades Locales ha sido y sigue siendo abundante. Asi ha sido senialado
por el Tribunal de Cuentas:

“Esta denominacion [se refiere a las fundaciones publicas locales] no serd
recogida en la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local (LRBRL), cuyo articulo 85 considera como formas de gestion directa de los
servicios municipales a los organismos autonomos locales, las entidades publicas
empresariales locales, o a las sociedades mercantiles de titularidad integramente
municipal, sin que en ningtin caso se incorpore como tal a las fundaciones [...].
Tampoco se manifiesta la voluntad del legislador estatal de habilitar expresamente
a las entidades locales para la constitucion de fundaciones como forma de gestion
de los servicios publicos en la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para

*2 Art. 3.2, parr. 1° del RD 424/2017.
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la modernizacion del gobierno local, que modifica la LRBRL y concretamente
actualiza el citado articulo 85 [...]. Por tanto, cabe concluir que no existe amparo
legal en la normativa bdsica estatal de régimen local, que permita la utilizacion de

la figura fundacional a las entidades locales”.*

¢A donde pretendo llegar con esto? Pues a que, a la vista de lo anterior, no seria la
primera vez que las Entidades Locales hacen uso de alguno de los entes del sector
publico institucional previstos para la AGE y no especificamente regulados en la
legislacion local. Y, al igual que ha ocurrido con las fundaciones, podria suceder
que alguna Entidad Local aprovechara la inclusion de las agencias estatales en la
reciente reforma de la Ley 40/2015 para crear un nuevo tipo de entidad del sector
publico local: las “agencias locales”. Y, en tal caso, ;a qué tipo de control estarian
sometidas estas “agencias locales”.

Esta cuestion es importante, pues estas supuestas “agencias locales” no estan
previstas como tal dentro del RD 424/2017, por lo que seria relevante definir su
régimen de control interno, a fin de evitar que su creacion fuera aprovechada como
un mecanismo para evitar la aplicacion de los debidos controles internos.

En este sentido, parece que no hay dudas acerca de que estas “agencias locales”
quedarian comprendidas dentro del dambito de aplicacion del RD 424/2017 a
efectos del ejercicio del control interno en el ambito local pues, aunque el articulo
2.2 del RD no las contempla especificamente como parte integrante del sector
publico local, no es menos cierto que en la letra h) de dicho precepto se refiere
genéricamente a “las entidades con o sin personalidad juridica distintas a las
mencionadas en los apartados anteriores con participacion total o mayoritaria de
la Entidad Local”. Ahora bien, el problema en este caso estribaria en determinar
a qué modalidad de control interno, en concreto, estarian sujetas ya que, aunque
el articulo 2.2 del RD 424/2017 configura un ambito de aplicacion general del
control interno local, lo cierto es que su apartado 1 precisa que el control interno
sobre estos entes sera ejercido “con la extension y los efectos que se determinan en
los articulos siguientes” y los articulos que definen el ambito de aplicacion de la
funcion interventora, el control financiero permanente y los tres tipos de auditoria
publica se refieren a una relacion tasada de entes locales -como ya se ha visto- que
logicamente no incluye estas “agencias locales”, sin contemplar una cldusula final
general al estilo de la letra h) del articulo 2.2 del RD.

Esta es una laguna del RD 424/2017, que deberia haber previsto, en el ambito
de aplicacion de alguna de las modalidades y/o (sub)modalidades de control
interno local, una clausula general de aplicacion para aquellas “entidades con o

# NUNEZ PEREZ, M., Informe de fiscalizacion de las fundaciones del dmbito local (n® 932), Madrid, Tribunal
de Cuentas, 2012, p. 16.
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sin personalidad juridica distintas a las mencionadas en los apartados anteriores
con participacion total o mayoritaria de la Entidad Local” a las que se refiere su
articulo 2.2, letra h).

A efectos practicos, considero que la mejor solucion para los 6rganos interventores
locales seria tratar de evitar la creacion de estas entidades, puesto que propiamente
no estan previstas en la legislacion bésica estatal de régimen local. Pero en caso de
no poder lograrlo, quedarian dos posibles soluciones de ultimo recurso, a fin de
evitar que la creacion de estas entidades se utilizara para eludir los mecanismos de
control interno:

Primera, equiparar las “agencias locales” a los organismos auténomos locales.
En tal caso, estas entidades estarian sujetas a la funcion interventora y, por ende,
también al control financiero permanente, asi como a auditoria de cuentas. Esta es
la opcion que conllevaria un régimen de control interno mas severo.

Segunda, equiparar las “agencias estatales” a las entidades puiblicas empresariales.
En caso de apostar por esta opcion, habria de ejercerse sobre las “agencias locales”
la auditoria publica (en sus tres modalidades). Esta opcion resultaria, por ende,
mas liviana a efectos de régimen de control.

Considero que ambas opciones podrian ser vélidas, en la medida que los organismos
autonomos, las entidades publicas empresariales y las agencias son -los tres-
tipos de organismos publicos. En consecuencia, teniendo los tres el caracter de
organismos publicos, parece que no seria descabellado equiparar las agencias, a
efectos del control interno, a cualquiera de las otras dos entidades, en la medida
en que comparte con ellas el cardacter de organismo publico. La duda radica en
elegir a cudl de las dos opciones equipararlas, pues el hecho de hacerlo a una u
otra determinara que el resultado, a efectos de la modalidad de control interno
aplicable, sea muy distinto. Lo que si queda claro es que, si se sigue estd linea de
interpretacion, en todo caso las “agencias locales” estarian sometidas a auditoria
de cuentas (pues tanto los organismos auténomos como las entidades publicas
empresariales locales lo estan).

En todo caso, a mi parecer, creo que lo mds apropiado seria equipararlas a los
organismos autéonomos, puesto que en la configuracion que hace la Ley 40/2015
de las agencias estatales existen mas diferencias entre estas y las entidades publicas
empresariales, que entre ellas y los organismos auténomos.*

*- Asi, analizada la regulacion que se hace de las agencias estatales en la Ley 40/2015, como un tipo de
organismo publico junto a los organismos autonomos y las entidades publicas empresariales, se infiere que
su regulacion se asemeja mas a la de los organismos auténomos que a las entidades publicas empresariales,
pero con algunos matices y diferencias que se han incluido respecto de la regulacion de los organismos
auténomos a fin de establecer una direccién y gestion mds profesionalizada y orientada por objetivos y a
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B) Segiin si son susceptibles de ser o no incluidas en el Plan Anual de
Control Financiero.

Esta clasificacion se refiere solo a las actuaciones de control financiero permanente
-no a las de auditoria publica (puesto que estas siempre son planificables)-* y
se deduce del andlisis conjunto del RD 424/2017 y de la respuesta dada por la
IGAE, con fecha 8 de mayo de 2019, a la consulta sobre control permanente
obligatorio formulada por la interventora de la Diputaciéon Provincial de Gerona.
Posteriormente, en el capitulo numero 5 de este trabajo, se tendra ocasion de
abordar ampliamente algunos aspectos derivados de la respuesta que la IGAE
dio a esta consulta. En este momento, simplemente procede exponer como de
la respuesta de la IGAE se deriva otra clasificacion adicional de las actuaciones
de control permanente en funcion de si las mismas son o no susceptibles de ser
incluidas en el Plan Anual de Control Financiero. A estos efectos, la IGAE distingue
entre el control financiero planificable y el no planificable.

Las actuaciones de control financiero planificable son aquellas que son susceptibles
de ser incluidas en el Plan Anual de Control Financiero. Dentro de ellas, la IGAE
diferencia dos tipos de actuaciones: las que derivan de una obligacion legal (su
realizacion viene exigida al 6rgano interventor por el ordenamiento juridico) y las

resultados. Asi, las principales diferencias de regulacion entre organismos auténomos y agencias estatales
son las siguientes:

- Ambas se rigen por el derecho administrativo, pero en la regulacion del régimen juridico de las agencias
estatales se incluye un contrato plurianual de gestion, que rige su actuacion y en el que se prevé una fijacion
clara de objetivos y resultados, algo que no se menciona en el caso de los organismos autonomos.

- En materia de régimen juridico de personal, la principal peculiaridad que presentan las agencias estatales es
la presencia de personal directivo que, aunque se dice que debe ser “preferente funcionario”, es nombrado y
cesado por su Consejo Rector a propuesta de sus organos ejecutivos, atendiendo a criterios de competencia
profesional y experiencia. En esto se separan las agencias estatales de los organismos auténomos y se
acercan a las entidades publicas empresariales.

- En cuanto al régimen economico-financiero se prevé en las agencias estatales la existencia de un sistema
de informacién econémica que proporcione informaciéon de costes sobre su actividad que sea suficiente
para una correcta y eficiente adopcion de decisiones y un sistema de contabilidad de gestion que permita
efectuar el seguimiento del cumplimiento de los compromisos asumidos en el contrato de gestion. Todo
ello muy en linea con la planificacion basada en objetivos y la gestion orientada a resultados.

Con las entidades publicas empresariales las diferencias son mayores, ya que estas se rigen por el derecho
privado y se financian mayoritariamente con los ingresos que se deriven de sus operaciones, obtenidos
como contraprestacion de sus actividades comerciales, aunque se asemejan en la prevision del personal
directivo.

En definitiva, parece que lo que se ha intentado es crear una especie de entidad intermedia entre organismos
auténomos y entidades publicas empresariales, pero con mayor semejanza a los primeros, de forma que
las agencias estatales se rigen por el derecho administrativo, no por el privado, pero introduciendo en sus
formas de planificacion y gestion elementos mds propios de la gestion privada (orientacion a objetivos,
analisis del coste de las actividades para la toma de decisiones, control de resultados, etc), lo que también
puede venir favorecido por la posibilidad de incorporacion de personal directivo proveniente de las
empresas privadas.

. Asi se deduce de SALVADOR RODRIGUEZ, M.A., “Moédulo 1. Plan de Control Financiero: definicion
y modalidades de control financiero, elaboracion del Plan de Control Financiero. Contenido y ejercicio
del control financiero”, Curso control financiero de las Entidades Locales. Introduccion a la auditoria,
Cositalnetwork, 2020, p.20.
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seleccionadas anualmente por el 6rgano de control sobre la base de un analisis de
riesgos (su realizacion, por tanto, no estd impuesta por la normativa, sino que es
el propio organo interventor quien, a la luz del andlisis de riesgos previsto en el
articulo 31 del RD 424/2017, decide incluirla voluntariamente en el Plan Anual de
Control Financiero). Segun la IGAE, estas actuaciones de control planificable han
de cumplir los siguientes requisitos:

“Referirse, en todo caso, al funcionamiento de los setrvicios del sector publico local
en el aspecto economico-financiero (articulos 3.1, 29.1 y 29.2 del RDCIEL).

Han de referirse a actuaciones de gestion realizadas, sobre las que se efectiia un
control a posteriori.

Se ha de concluir con la emision de un informe escrito en el que consten hechos
comprobados, conclusiones obtenidas y recomendaciones (articulo 35.1 del RDCIEL).

Los informes a emitir estdn sometidos a procedimiento contradictorio (articulo
4.1 del RDCIEL) que en el ambito del control financiero se sustancia a través de
las alegaciones del organo gestor controlado al informe provisional emitido por el
organo de control”.*

Estas actuaciones de control financiero planificable son, en consecuencia, siempre
posteriores (se refieren a actuaciones ya realizadas) y el informe que se emite fruto
de las mismas ha de ser sometido a procedimiento contradictorio (es decir, se
emitird un informe provisional de control financiero que sera remitido al 6rgano
gestor concediéndole un plazo para hacer alegaciones vy, posteriormente, una vez
transcurrido dicho plazo y, en su caso, a la vista de las alegaciones formuladas, se
emitird un informe definitivo de control financiero).

Por otra parte, las actuaciones de control financiero no planificable son aquellas
que derivan siempre de una obligacion legal, no pudiendo incluir, en ningin
caso, actuaciones de caracter voluntario para el 6rgano de control interno. En este
caso, siguiendo el criterio de la IGAE, los requisitos a cumplir por este tipo de
actuaciones son los siguientes:

“Han de referirse, en todo caso, al funcionamiento de los servicios del sector publico
local en el aspecto economico-financiero (articulos 3.1, 29.1 y 29.2 del RDCIEL).

Se efectiian en el momento y con las condiciones establecidas en la norma que las preve.

Concluyen con la emision de un informe que no estd sometido a procedimiento
contradictorio”. ¥

- ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre control permanente obligatorio formulada
por la interventora de la Diputacion Provincial de Gerona, Madrid, IGAE, 2019, p.2.

#- ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre control permanente obligatorio formulada
por la interventora de la Diputacion Provincial de Gerona, op. cit. supra, p.2.
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Aqui, por tanto, ya no se trata de actuaciones que deban ser necesariamente
posteriores a la actuacion objeto de control, sino que se trata de actuaciones que
habran de realizarse en el momento en que la norma lo disponga, pues se tratara
siempre y en todo caso de actuaciones derivadas de una obligacion legal. Pueden,
por ende, tener cardcter previo, concomitante o posterior a la actuacion objeto
de control. Ademas, en logica con ello, el informe que se emita como resultado
de dichas actuaciones de control financiero no estd sometido a procedimiento
contradictorio, esto es, no resulta necesario remitirlo al 6rgano gestor a efectos de
conceder un periodo de alegaciones.

De la respuesta de la IGAE se deduce que no puede haber actuaciones de control
financiero permanente que sean voluntarias para el o6rgano interventor y que
no hayan sido previamente planificadas mediante su inclusion en el Plan Anual
de Control Financiero. En consecuencia, toda aquella actuacion de control que
haya de definirse como control financiero permanente y que el 6rgano de control
interno quiera realizar por iniciativa propia -sin venir obligado por el ordenamiento
juridico-, habra de incluirlo en el Plan Anual de Control Financiero o, de lo
contrario, no podra llevarla a cabo.®®

La tunica solucion, en caso de no haberla incluido en el Plan Anual de Control
Financiero, seria incluirla en el Plan del ejercicio siguiente o encontrar una norma
juridica que sirva de fundamento para poder llevarla a cabo. En este sentido, en
el capitulo numero 5 del presente trabajo se analizaran las repercusiones de esta
respuesta y las posibles interpretaciones que pueden hacerse de la misma, en
relacion con el caso concreto que la interventora de la Diputacién Provincial de
Gerona planteaba en su consulta.

En todo caso, conviene matizar que una respuesta de la IGAE a una consulta
formulada por un interventor no es fuente del Derecho, sino simplemente un

*. Segin ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre control permanente obligatorio
formulada por la interventora de la Diputacion Provincial de Gerona, op. cit. supra, pp. 2 y 3: “Salvo las
actuaciones sefaladas, otras actuaciones para las que se requiera informe del 6rgano de control, que no retinan
los requisitos anteriores para incluirse entre las de control financiero, (o en su caso de funcion interventora), y
que tampoco se encuadren entre las funciones contables que el 6rgano de control interno también tenga asignadas,
deben enmarcarse en labores de asesoramiento o consultoria, pero no pueden definirse como actuaciones de
control financiero.

En particular, de existir; serian aquellas en las que expresamente alguna norma requiera un informe del érgano
de control pero la actividad sobre la que se deba informar no estd relacionada con el funcionamiento del sector
puiblico local en el aspecto econémico-financiero.

[...]

En todo caso, tomando en consideracién que el control permanente es una modalidad de control que contempla
con un enfoque global las actuaciones de gestion realizadas que se someten a revision, que no tiene eficacia
suspensiva, ya que ho puede paralizar una actuacion de gestion, sino que su eficacia es inductiva a través de las
conclusiones y recomendaciones que consten en los informes que se emitan, no resulta coherente que se planifi-
quen actuaciones de control permanente para ser realizadas antes de que se hayan efectuado las actuaciones de
gestion a controlar”.
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criterio interpretativo que puede servir como referencia, pero que en ningan caso
vincula a los interventores locales.

Para finalizar este apartado 3.3, como corolario del mismo, se muestra a
continuacion, de forma grafica, la clasificacion de las actuaciones de control
financiero que puede hacerse a la luz de la conjuncion de las dos clasificaciones
previamente expuestas:

Ilustracion 1. Clasificacion de las actuaciones de control financiero

Derivadas de una obligacion legal

—

Actuaciones
planificables

C . Seleccionadas sobre la base de un analisis

[ Contro de riesgos

financiero - 8

permanente
Actuacionesno planificables (siempre derivadas de una

gontrgl ~— obligacion legal)
nanciero

Auditoria de cuentas

Auditori Lo o
L 1’1d1.t0r1a Auditoria de cumplimiento
publica

Auditoria operativa

FUENTE: Elaboracion propia

3.4. EL CICLO DEL CONTROL FINANCIERO.

En este apartado se abordara, de forma sencilla y sucinta, las fases que habrian de
desarrollarse para materializar, en la practica, de principio a fin a lo largo de un
ejercicio, el modelo de control financiero previsto en el RD 424/2017 para una
Entidad Local.

Se podrian identificar tres fases principales en este “ciclo de control financiero”: la
planificacion del control financiero, la realizacion de las actuaciones y trabajos de
control financiero y la plasmacion de los resultados del control financiero.

A) La planificacion del control financiero.

Se regula en el articulo 31 del RD 424/2017 y se sustenta en dos pilares: el Plan
Anual de Control Financiero y el andlisis de riesgos.
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a) El Plan Anual de Control Financiero

El articulo 31 del RD regula el Plan Anual de Control Financiero en torno a cuatro
elementos bésicos:

Primero, ha de recoger todas las actuaciones de control financiero (tanto de control
financiero permanente como de auditoria publica) “a realizar durante el ejercicio”*
—todas, debe entenderse, salvo las actuaciones de control financiero permanente
no planificable (esto se deduce no del RD, sino de la respuesta de la IGAE a la
consulta sobre control permanente obligatorio formulada por la interventora de la
Diputacion Provincial de Gerona, como ya se ha visto previamente)—, ya deriven
de una obligacion legal o se seleccionen sobre la base de un analisis de riesgos.”

En segundo lugar, el Plan debe identificar “el alcance objetivo, subjetivo y
temporal”>' de cada una de las actuaciones de control financiero.

Tercero, no es necesario que el Plan Anual de Control Financiero sea aprobado
formalmente por ningtin 6rgano —ni unipersonal ni colegiado— de la Entidad Local.
Basta con que lo elabore el 6rgano interventor y lo remita al Pleno a meros efectos
informativos.*

Por ultimo, el Plan no es algo inmutable, sino que puede ser modificado en el caso de
que concurran circunstancias que asi lo aconsejen. En tal caso, simplemente habria
de remitirse de nuevo al Pleno el Plan Anual de Control Financiero modificado.”

Una cuestion que se ha planteado en torno al Plan Anual de Control Financiero
es si las Entidades Locales acogidas al régimen de control simplificado habrian
de elaborarlo o no. Esta cuestion tiene sentido plantedrsela en la medida en que,
como ya se ha tenido ocasion de exponer, estas Entidades Locales solamente
vienen obligadas a realizar aquellas actuaciones de control financiero que vengan
impuestas por el ordenamiento juridico —es decir, las derivadas de una obligacion
legal—, asi como la auditoria de cuentas de los entes dependientes obligados
legalmente a hacerla; no resultando preceptivo llevar a cabo actuaciones de control
financiero seleccionadas en base a un andlisis de riesgos —y, por tanto, tampoco
elaborar dicho andlisis de riesgos—. En consecuencia, podria plantearse la reflexion
de para qué emplear tiempo y recursos en elaborar un Plan Anual de Control

#-Art. 31.1 del RD 42472017.
0 Art. 31.2 del RD 424/2017.
>1-Art. 31.3 del RD 424/2017.
>2 Art. 31.3 del RD 424/2017.

>> El art. 31.4 del RD 424/2017 recoge una relacion de causas que justificarian la modificacion de Plan
Anual de Control Financiero: “ejecucion de controles en virtud de solicitud o mandato legal, variaciones
en la estructura de las entidades objeto de control, insuficiencia de medios o por otras razones debidamente
ponderadas”.
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Financiero cuando ya se conoce de antemano cuales van a ser las actuaciones de
control financiero que se van a llevar a cabo a lo largo del ejercicio: las derivadas de
una obligacion legal y, en su caso, las auditorias de cuentas que correspondieran.

Otra cuestion es que el 6rgano de control interno de una Entidad Local acogida
al régimen simplificado de control decidiera, potestativamente, llevar a cabo —"a
mayores”— otras actuaciones de control financiero adicionales a las derivadas
de una obligacion legal, algo que es posible que ocurriera si aquel asi lo estima
conveniente. En tal caso, si parece logico que resulte necesario elaborar el Plan
Anual de Control Financiero y también el andlisis de riesgos previo al mismo, a
fin de que, en base a dicho analisis de riesgos, se seleccionen esas actuaciones de
control financiero no obligatorias que se prevé realizar.

No obstante y, a pesar de que esta reflexion parece sensata en aras a ahorrar tiempo
y recursos, en opinion de la IGAE debe elaborarse el Plan Anual de Control
Financiero en ambos supuestos, aunque solo en el segundo caso habria de hacerse
analisis de riesgos previo. Esto es, incluso aquellas Entidades Locales acogidas al
régimen de control interno simplificado que no vayan a realizar mas actuaciones
de control financiero que las derivadas de una obligacion legal (mds, en su caso,
las auditorias de cuentas de los entes obligados) deben elaborar el Plan Anual de
Control Financiero. Si, ademds de estas (que son las que como minimo deben
realizar), pretendieran llevar a cabo otras actuaciones de control financiero no
obligatorias, en tal caso, con cardcter previo al Plan Anual de Control Financiero,
habrian de elaborar el analisis de riesgos.

¢Qué necesidad habia de obligar a las pequenias Entidades Locales acogidas al
régimen simplificado de control interno y que no fueran a realizar mas actuaciones
de control financiero que las derivadas de una obligacion legal (seguramente
la practica totalidad de ellas) a elaborar un Plan Anual de Control Financiero?
Probablemente ninguna.

> LAMELA DIAZ, M.L., Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el régimen de control simplificado formulada
por COSITAL, op. cit. supra, pp.1-2: “En estos casos, es decir cuando deba realizar auditorias de cuentas obliga-
torias, o controles financieros derivados de una obligacion legal, deberdn elaborar el Plan de Control Financiero
tal y como recoge el articulo 31 del RDCIEL. Sin embargo, dado que los citados controles se van a realizar en
base a una obligacion legal, no seria necesario incluir un andlisis de riesgos, puesto que su inclusion en el plan
deriva de la citada obligacion legal, mientras que la realizacion de un previo andlisis de riesgo va encaminado a
determinar, en su caso, controles que no tienen cardcter obligatorio en base a la normativa.

No obstante, en el caso de que el organo de control de la Entidad Local, incluso pudiendo acudir al régimen de
control simplificado, decida incorporar al Plan anual de control financiero controles de forma voluntaria, es
oportuno llevar a cabo un andlisis de riesgos, identificando y evaluando los riesgos existentes en la gestion, de
tal forma que se pueda conocer qué dreas presentan debilidades que hagan necesario que se sometan a un control
financiero, como es el caso de los contratos menores que se plantea en la consulta.

En definitiva, en las entidades locales que pueden aplicar el régimen de control simplificado, el 6rgano de control
puede aplicar este modelo, sin necesidad de mayores andlisis, pero si, teniendo medios, decide incorporar al plan
de control una seleccion de controles financieros sobre la base de un andlisis de riesgos, adicionales a los debe
realizar obligatoriamente, en la prdctica lo que estd haciendo es aplicar el régimen de control ordinario”.
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La respuesta de la IGAE deriva de la literalidad del articulo 31.1 del RD 424/2017
(“el organo interventor deberd elaborar un Plan Anual de Control Financiero...”).
Es evidente que dicho precepto dice eso, pero también lo es -y mas aun si cabe-
que si solamente van a realizarse las actuaciones de control financiero derivadas de
una obligacion legal, el hecho de elaborar un Plan Anual de Control Financiero no
aporta ningun valor ni tiene ninguna utilidad en la practica. Es, por tanto, emplear
un tiempo y unos recursos para nada.

Se muestra aqui como el empefnio de realizar una interpretacion absoluta de la
literalidad de las normas, dando la espalda a su utilidad real, lleva a conclusiones
absurdas que conducen a hacer los tramites no porque resulte provechoso y til
hacerlos, sino simplemente porque la norma lo impone y/o porque “hay que cubrir
el expediente”.

b) El andlisis de riesgos.

En el caso de aquellas Entidades Locales que apliquen el régimen de control general
(no simplificado), ademas de realizar aquellas actuaciones de control financiero
derivadas de una obligacion legal, también han de incluir en el Plan Anual de
Control Financiero aquellas actuaciones de control financiero “que anualmente
se seleccionen sobre la base de un andlisis de riesgos consistente con los objetivos
que se pretendan conseguir, las prioridades establecidas para cada ejercicio y los

medios disponibles”.”

Es decir, estas entidades, con cardcter previo a la elaboracion del Plan Anual de
Control Financiero, deberan realizar un analisis de riesgos. Este permitira deducir
aquellas dreas sometidas a mayor riesgo y esto, a su vez, posibilitard seleccionar
aquellas actuaciones de control financiero voluntarias (no derivadas de una
obligacion legal) que hayan de realizarse durante el ejercicio, precisamente en base
al riesgo que existe en dichas dreas.

Como ya se ha expuesto, también habran de hacer el analisis de riesgos las Entidades
Locales acogidas al régimen simplificado de control interno que pretendan llevar a
cabo actuaciones de control financiero adicionales a las derivadas de una obligacion
legal.

A estos efectos, el RD 424/2017 facilita una definicion de riesgo:

“El concepto de riesgo debe ser entendido como la posibilidad de que se produzcan
hechos o circunstancias en la gestion sometida a control susceptibles de generar
incumplimientos de la normativa aplicable, falta de fiabilidad de la informacion

> Art. 31.2 del RD 424/2017.
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financiera, inadecuada proteccion de los activos o falta de eficacia y eficiencia en

la gestion”>®

Siguiendo a Alvarez Villazon (2018), puede distinguirse entre tres tipos de riesgos:

“Existird, en primer lugar, un riesgo consustancial a la actividad y a la naturaleza de
la entidad y su entorno, con independencia de los controles que puedan establecerse
o las medidas que puedan adoptarse para mitigarlo. Este es el denominado riesgo
inherente.

En segundo lugar, debe ponderarse el riesgo de que el modelo de control interno,
o, por mejor decir; los controles establecidos para la mitigacion o eliminacion
del riesgo inherente no sean adecuados, en el sentido de [que] no detecten las
incorrecciones que puedan ocurrir; no evite que se produzcan o, no permitan que,
una vez producidas, sean corregidas oportunamente. Este es el denominado riesgo
de control.

Por ultimo, debe considerarse el denominado riesgo de deteccion, que afecta
exclusivamente al 6rgano controlador. En general, puede definirse como el riesgo de
que el organo de control interno, verificada la actuacion de control financiero, emita
una opinion inadecuada. En el caso del control financiero sobre la informacion
financiera, porque los estados financieros de la Entidad contengan incorrecciones
materiales que no sean apreciadas, y en el caso del control de cumplimiento porque
existan incumplimientos materiales que no sean apreciados”.’

Mais adelante, en el capitulo niumero 4 del presente trabajo, se analizaran los
aspectos clave, a nivel practico, para llevar a cabo un analisis de riesgos.

B) El desarrollo de las actuaciones de control financiero.

Una vez elaborado el Plan Anual de Control Financiero (previo analisis de riesgos,
en su caso), procederia llevar a cabo propiamente las actuaciones de control
financiero incluidas en el mismo.

El aspecto fundamental que ha de tenerse en cuenta de cara al desarrollo de
los trabajos de control financiero es que estos habran de realizarse mediante la
aplicacion de procedimientos de auditoria en los que deberdn observarse las
“normas de auditoria del sector publico aprobadas por la IGAE” (asi se desprende

% Art. 31.2, parr. 2° del RD 424/2017.

57 ALVAREZ VILLAZON, J.C., “El riesgo en el modelo de control interno del Real Decreto 424/2017, de 28
de abril, por el que se regula el régimen juridico del control interno de las entidades del sector pblico local,
Revista de Estudios Locales CUNAL, 217 (2018), pp. 145 y 146.
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del TRLRHL® y del RD 424/2017, tanto para el control permanente® como para la
auditoria publica®).

Dentro de esa genérica referencia a las “normas de auditoria del sector publico
aprobadas por la IGAE”, habrian de considerarse fundamentalmente las siguientes:

Primero, las resoluciones de la IGAE que contienen las instrucciones para el
ejercicio del control financiero:®!

Resolucion de 30 de julio de 2015, de la IGAE por la que se dictan instrucciones
para el ejercicio de control financiero permanente.

Resolucion de 30 de julio de 2015, de la IGAE por la que se dictan instrucciones
para el ejercicio de la auditoria publica.

Segundo, las normas técnicas de auditoria de la IGAE:*
Normas de Auditoria del Sector Publico (01-09-1998).

Norma Técnica para la evaluacion de la calidad en las auditorias y actuaciones de
control financiero (23-11-1999).

Instruccion sobre organizacion de los papeles de trabajo en las auditorias y
actuaciones de control financiero (11-06-2002).

Norma Técnica para la elaboracion del informe de auditoria de los procesos de
enajendacion de participaciones significativas del Sector Publico Estatal (14-03-2003).

% Segun el art. 220.3 del RD 424/2017: “El control financiero se realizard por procedimientos de auditoria
de acuerdo con las normas de auditoria del sector publico”.

*%- A tenor del art. 32.3 y 4 del RD 424/2017: “Las verificaciones necesarias para el desarrollo de los trabajos de
control permanente se realizardn de forma sistemdtica y mediante la aplicacion de procedimientos de andlisis de
las operaciones o actuaciones seleccionadas al efecto, que permitan obtener una evidencia suficiente, pertinente
y vdlida.

En el caso de que dichas verificaciones se efectiien aplicando procedimientos de auditoria se someterdn, a falta
de norma especifica, a lo establecido en las normas de auditoria del sector publico aprobadas por la Intervencion
General de la Administracion del Estado”.

- El art. 33.1 del RD 424/2017 dispone que: “Las actuaciones de auditoria publica se someterdn a las normas
de auditoria del sector publico aprobadas por la Intervencion General de la Administracion del Estado y a las
normas técnicas que las desarrollen, en particular, en los aspectos relativos a la ejecucion del trabajo, elabora-
cion, contenido y presentacion de los informes, y colaboracion de otros auditores, asi como aquellos otros aspectos
que se consideren necesarios para asegurar la calidad y homogeneidad de los trabajos de auditoria publica”.

°l JGAE, “Resoluciones, instrucciones y notas aclaratorias”.

Consultado el 14.01.2022 en https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/Control/CFPyAP/Pa-
ginas/Resoluciones.aspx

2 JGAE, “Normas y notas técnicas”.

Consultado el 14.01.2022 en https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/Control/CFPyAP/Pa-
ginas/NormasNotasTecnicas.aspx
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Norma Técnica sobre evaluacion de la importancia relativa en las auditorias de
cuentas realizadas por la Intervencion General de la Administracion del Estado
(11-04-2007).

Norma Técnica para la elaboracion del informe de la auditoria de la Cuenta de los
Tributos Estatales y recursos de otras Administraciones y Entes Publicos (24-05-
2016).

Norma Técnica de informe de recomendaciones de control interno e informe
adicional al de auditoria de cuentas (NT IRCIA) (01-06-2017).

Norma Técnica de relacion con auditores en el dmbito del sector publico (30-12-
2020).

Tercero, las notas técnicas de auditoria de la IGAE:®%

Nota Técnica de la Oficina Nacional de Auditoria 2/2021 sobre cuestiones clave
de la auditoria de cuentas basada en las Normas Internacionales de Auditoria
adaptadas al Sector Publico Espaiiol (NIA-ES-SP)”.

Nota técnica de la Oficina Nacional de Auditoria 1/2021 sobre la consideracion de
la condicion de medio propio en la auditoria de cuentas (07-04-2021).

Nota Técnica de la Oficina Nacional de Auditoria 3/2020 sobre el tratamiento en la
auditora de cuentas de los incumplimientos de la legalidad.

Nota Técnica de la Oficina Nacional de Auditoria 2/2020 sobre emision de los
informes provisional y definitivo de auditoria de cuentas anuales.

Nota Técnica de la Oficina Nacional de Auditoria 1/2020, sobre la estructura y
contenido de los parrafos del informe de auditoria de cuentas segun las Normas
Internacionales de Auditoria adaptadas al Sector Publico Espaiiol (NIA-ES-SP).

Nota Técnica de la Oficina Nacional de Auditoria 1/2017 sobre el procedimiento de
“términos del documento de inicio de la auditoria de cuentas” (TDA).

Nota Técnica de la Oficina Nacional de Auditoria 3/2016 sobre la planificacion y
evaluacion del control interno.

Nota técnica de la Oficina Nacional de Auditoria 2/2016 sobre la aplicacion de
algunos procedimientos de auditoria para obtener evidencia suficiente y adecuada.

- IGAE, “Normas y notas técnicas”, op. cit. supra. Consultado el 14.01.2022.
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Nota técnica 3/2015 sobre la toma de manifestaciones escritas de la Direccion
(carta de manifestaciones de la Direccion).

Nota técnica 2/2015 sobre circularizaciones y confirmaciones de saldos.

Nota técnica sobre el tratamiento en auditoria de cuentas anuales de los hechos
posteriores al cierre (abril 2014).

Nota técnica sobre el tratamiento en la auditoria de cuentas anuales de la
informacion incluida en la memoria sobre costes de actividades (abril 2014).

Y cuarto, las normas internacionales de auditoria adaptadas al sector publico
espanol:**

Resolucion de la Intervencion general de la Administracion del Estado, por la que se
aprueba la adaptacion de las Normas de Auditoria del sector Publico a las Normas
Internacionales de Auditoria, de 25 de octubre de 2019.

A la vista de la regulacion previamente enumerada, resulta evidente que por su
abundancia y complejidad sobrepasa ampliamente la capacidad de la inmensa
mayoria de las Entidades Locales espariolas, habida cuenta de que la mayor parte
de ellas no tienen apenas tradicion en el desarrollo de este tipo de auditorias y
carecen de los medios adecuados y suficientes para poder llevarlas a cabo con todas
las garantias que en esas normas se contienen.

Por ello, a efectos practicos, se recogen a continuacion, de forma esquematica
y sintetizada, los pasos que habrian de darse para desarrollar una actuacion de
control financiero o auditoria publica cumpliendo las minimas garantias:

Elaboracion del memorandum de planificacion y del programa de trabajo.®

Comunicacion del inicio de las actuaciones de control financiero a los 6rganos
gestores de la actividad controlada.®®

°+ IGAE, “Normas internacionales de auditoria adaptadas al sector publico espanol”.

Consultado el 14.01.2022 en https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/Control/CFPyAP/
Paginas/NormasInternacionalesAuditoriaEs.aspx

- Regla séptima de la Resolucion de 30 de julio de 2015, de la Intervencion General de la Administracion
del Estado, por la que se dictan instrucciones para el ejercicio del control financiero permanente y regla
octava, apdo. 1, de la Resolucion de 30 de julio de 2015, de la Intervencion General de la Administracion
del Estado, por la que se dictan instrucciones para el ejercicio de la auditoria publica.

- Regla novena de la Resolucion de 30 de julio de 2015, de la Intervencion General de la Administracion
del Estado, por la que se dictan instrucciones para el ejercicio de la auditoria publica.

En el caso del control permanente, la regla octava, apdo. 2, de la Resolucion de 30 de julio de 2015, de la
Intervencion General de la Administracion del Estado, por la que se dictan instrucciones para el ejercicio
del control financiero permanente, sélo obliga a comunicar el inicio de las actuaciones en caso de que las
actuaciones de control requieran de la colaboracion del organo gestor de la actividad controlada.

63


https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/Control/CFPyAP/Documents/14%2004%2023%20Nota%20T%C3%A9cnica%20sobre%20el%20alcance%20en%20auditor%C3%ADa%20de%20cuentas%20de%20la%20nota%2025%20de%20la%20memoria.pdf
https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/Control/CFPyAP/Documents/14%2004%2023%20Nota%20T%C3%A9cnica%20sobre%20el%20alcance%20en%20auditor%C3%ADa%20de%20cuentas%20de%20la%20nota%2025%20de%20la%20memoria.pdf
https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/Control/CFPyAP/Paginas/NormasInternacionalesAuditoriaEs.aspx
https://www.igae.pap.hacienda.gob.es/sitios/igae/es-ES/Control/CFPyAP/Paginas/NormasInternacionalesAuditoriaEs.aspx

EL CONTROL FINANCIERO EN LAS ENTIDADES LOCALES TRAS EL REAL DECRETO 424/2017, DE 28 DE ABRIL, POR EL QUE
SE REGULA EL REGIMEN JURIDICO DEL CONTROL INTERNO EN LAS ENTIDADES DEL SECTOR PUBLICO LOCAL. ANALISIS
CRITICO DEL MODELO Y PROPUESTA DE APLICACION PRACTICA DEL MISMO

Desarrollo de los trabajos y elaboracion de los papeles de trabajo.

Emision del informe provisional de control financiero y remision del mismo a
los 6rganos gestores de la actividad controlada concediéndoles un periodo de
15 dias habiles para formular alegaciones.®

Emision del informe definitivo de control financiero (que habra de tener
en cuenta las alegaciones formuladas, en su caso, por los 6rganos gestores,
aceptandolas o rechazandolas motivadamente).®

Remision del informe definitivo de control financiero a los 6rganos gestores de
la actividad controlada y al Presidente de la Entidad Local, asi como, a través
de este, al Pleno.®®

C) La plasmacion de los resultados del control financiero.

Elresultado de las actuaciones de control financiero habra de plasmarse en informes
escritos cuyo contenido basico vendra determinado por los hechos observados,
las conclusiones obtenidas y las recomendaciones que se considere conveniente
realizar por parte del 6rgano de control.”

Al igual que en el caso del desarrollo de los trabajos de control financiero, el RD
424/2017 incluye una prevision para la aplicacion de las normas técnicas aprobadas
por la IGAE a la “estructura, contenido y tramitacion” de estos informes.™

o7 Regla decimotercera, apdo. 1, de la Resolucion de 30 de julio de 2015, de la Intervencion General de
la Administracion del Estado, por la que se dictan instrucciones para el ejercicio del control financiero
permanente y regla vigésima, apdo. 1, de la Resolucion de 30 de julio de 2015, de la Intervencion General
de la Administracion del Estado, por la que se dictan instrucciones para el ejercicio de la auditoria publica.

Este paso puede omitirse en el caso de las actuaciones de control financiero permanente no planificable
segun se desprende, tal y como ya se ha explicado en el epigrafe 3.3.B), de ARELLANO PARDO, P, Respuesta
de la IGAE a la consulta sobre control permanente obligatorio formulada por la interventora de la Diputacion
Provincial de Gerona, op. cit. supra, p.2.

% Regla decimotercera, apdos. 4-8, de la Resolucion de 30 de julio de 2015, de la Intervencion General
de la Administracion del Estado, por la que se dictan instrucciones para el ejercicio del control financiero
permanente y regla vigésima, apdos. 4-9, de la Resolucion de 30 de julio de 2015, de la Intervencion
General de la Administracion del Estado, por la que se dictan instrucciones para el ejercicio de la auditoria
publica.

- Art. 36.1 del RD 424/2017, regla decimotercera apdo. 6, de la Resolucion de 30 de julio de 2015, de la
Intervencion General de la Administracion del Estado, por la que se dictan instrucciones para el ejercicio
del control financiero permanente y regla vigésima, apdo. 11, de la Resolucion de 30 de julio de 2015, de la
Intervencion General de la Administracion del Estado, por la que se dictan instrucciones para el ejercicio
de la auditoria publica.

0-Segun el art. 35.1 del RD 424/2017: “El resultado de las actuaciones de control permanente y de cada una de
las auditorias se documentard en informes escritos, en los que se expondrdn de forma clara, objetiva y ponderada
los hechos comprobados, las conclusiones obtenidas y, en su caso, las recomendaciones sobre las actuaciones
objeto de control. Asimismo, se indicardn las deficiencias que deban ser subsanadas mediante una actuacion
correctora inmediata, debiendo verificarse su realizacion en las siguientes actuaciones de control”.

- Art. 35.2 del RD 424/2017.
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Por lo que respecta a la estructura y contenido de los informes, los Anexos I de las
Resoluciones de la IGAE de 30 de julio de 2015 por la que se dictan instrucciones
para el ejercicio del control financiero permanente y para el ejercicio de la auditoria
publica prevén lo siguiente:

I. Dictamen ejecutivo
1. Introduccion
2. Consideraciones generales.
3. Objetivo y alcance.
4. Opinion.

5. Conclusiones y recomendaciones.
II. Resultados del trabajo.

En cuanto a la tramitacion de los informes, ya se han anticipado en el epigrafe
anterior los aspectos fundamentales (emision de informe provisional de control
financiero, remision a los 6rganos gestores de la actividad controlada otorgando
un periodo de alegaciones, emision de informe definitivo de control financiero a la
vista de las anteriores y remision del mismo a los érganos gestores de la actividad
controlada, al Presidente y al Pleno de la Entidad Local), por lo que no se abundara
mds en la cuestion.

E1RD 424/2017 contempla dos garantias en relacion con los informes de resultados
del control financiero:

Primera, el analisis de los informes de control financiero habra de constituir un
punto independiente del orden del dia de la sesion plenaria en la que se traten.”
Constituye una garantia a fin de asegurar que la oposicion tenga conocimiento
sobre unos informes que, por motivos obvios, pueden servir de base para el ejercicio
del control politico al equipo de gobierno local y, en su caso, pueda plantear en el
debate las consideraciones que estime oportunas.

Segunda, el RD prevé la obligacion de remitir los informes a los tribunales de
justicia, al 6rgano competente y/o al Tribunal de Cuentas en el caso de que en los
mismos se apreciara la concurrencia de hechos que, indiciariamente, pudieran ser
constitutivos de delito, infraccion en materia de gestion econdmico-presupuestaria
prevista en la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno y/o que, en general, pudieran dar lugar a
responsabilidad, respectivamente.”

2 Art. 36.1 del RD 424/2017.
- Art. 36.1, en relacion con el 5.2, del RD 424/2017.
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Para finalizar, simplemente senalar que, en ultima instancia, los resultados mas
relevantes del control financiero (junto con los de la funcion interventora) habran
de reflejarse en el informe resumen de control interno que prevén el articulo 213
del TRLRHL vy el articulo 37 del RD 424/2017 y que debe remitirse al Pleno de la
Entidad Local, por conducto del Presidente, y a la IGAE antes del 30 de abril del
ejercicio siguiente a aquel al que se refieran las actuaciones de control interno.
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CAPITULO 4. CUESTIONES CLAVE A EFECTOS DE LA
IMPLANTACION DEL MODELO DE CONTROL FINANCIERO
EN UNA ENTIDAD LOCAL

Una vez analizados los pilares fundamentales que sustentan el modelo de control
financiero configurado por el RD 424/2017 y antes de adentrarse en el analisis critico
del mismo, se abordardn a continuacion tres cuestiones clave para la implantacion
del modelo, a efectos practicos, en una Entidad Local: las actuaciones obligatorias
de control financiero (derivadas de una obligacion legal), el analisis de riesgos y la
posibilidad de colaboracion en las actuaciones de auditoria publica.

4.1. EL CONTROL FINANCIERO DERIVADO DE UNA OBLIGACION LEGAL.

La importancia de esta cuestion a efectos practicos y reales es incuestionable, en
la medida en que, como ya se ha tenido ocasion de senalar, aquellas Entidades
Locales acogidas al régimen de control interno simplificado sélo deben llevar a
cabo, precisamente, estas actuaciones, asi como la auditoria de cuentas de los entes
obligados a ello. Y, en todo caso, el resto de Entidades Locales (aquellas a las que
les resulte de aplicacion el régimen general u ordinario de control interno) también
habran de llevar a cabo estas actuaciones —con la diferencia de que, en su caso, con
ello no agotarian su obligacion de ejercicio del control financiero, al contrario que
aquellas—.

Por tanto, en la medida en que se determine cudles son estas actuaciones de
control financiero derivadas de una obligacion legal, se podra identificar aquellas
actuaciones que, en todo caso, habran de ser realizadas por todas las Entidades
Locales.
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En consecuencia, queda patente la absoluta relevancia de este extremo. Por ello,
se procede a continuacion a identificar estas actuaciones de control financiero
derivadas de una obligacion legal:

Primero, las actuaciones de control financiero enunciadas en el articulo 4.1, letra
b) del RD 128/2018, que son las siguientes:’

El control de subvenciones y ayudas publicas, de acuerdo con lo establecido en la
Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones.”

El informe de los proyectos de presupuestos™ y de los expedientes de modificacion
de estos.”’

La emision de informe previo a la concertacion o modificacion de las operaciones
de crédito.”

La emision de informe previo a la aprobacion de la liquidacion del Presupuesto.”

La emision de informes, dictdmenes y propuestdas que en materia economico-
financiera o presupuestaria le hayan sido solicitadas por la presidencia, por un tercio
de los Concejales o Diputados o cuando se trate de materias para las que legalmente
se exija una mayoria especial,®* asi como el dictamen sobre la procedencia de la

" Elart. 4.1 letra b) del RD 128/2018 dice, concretamente, que “el ejercicio del control financiero incluird, en
todo caso, las actuaciones de control atribuidas en el ordenamiento juridico al 6rgano interventor, tales como...”
y, seguidamente, enumera las actuaciones que han sido reproducidas mas arriba.

> El Titulo III de esta Ley regula las normas especificamente aplicables a este tipo de control financiero.
A ella se remite también el articulo 3.5 del RD 424/2017: “El oérgano interventor ejercerd el control sobre
entidades colaboradoras y beneficiarios de subvenciones y ayudas concedidas por los sujetos que integran el
sector publico local, que se encuentren financiadas con cargo a sus presupuestos generales, de acuerdo a lo
establecido en la Ley General de Subvenciones”. Por tanto, esta Ley y su normativa de desarrollo constituyen
la normativa especifica por la que se rige el control financiero de subvenciones, tal y como también se
desprende de RODRIGUEZ TARRIDA, M. “Reflexiones sobre el RD 424/2017: necesidades y objetivos”,
op. cit. supra, p.23.

- Tal y como se desprende también del art. 168.4 del TRLRHL.

" Tal y como se desprende también del art. 177.2 del TRLHL para el caso de los créditos extraordinarios y
los suplementos de crédito, asi como del art. 179.4 del TRLHL para el caso de las transferencias de crédito
cuya aprobacion fuera competencia del Pleno.

8 Tal y como se desprende también de los arts. 52.2, parr. 1°y 54 del TRLRHL.

™ Tal y como se desprende también de los arts. 191.3, parr. 2° y 192.2 del TRLRHL.

8- Tal y como se desprende también del art. 54.1, letra a) del TRRL.

Ahora bien, tal y como apunt6 la IGAE en ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta
sobre control permanente obligatorio en los casos de aprobacion por mayoria especial formulada por COSITAL,
Madrid, IGAE, 2019, p.4: “Las actuaciones del 6rgano de control, como érgano de control interno, solo alcanzan

a actuaciones relacionadas con la actividad econémico-financiera de la entidad sometida a control, en la que se
integra la gestion presupuestaria.

En cuanto al alcance concreto de las actuaciones de control a realizar para verificar el funcionamiento de los
servicios del sector publico local en el aspecto econémico financiero a través de la modalidad de control financiero,
tal y como sefiala el articulo 3.3 del RDCIEL, podrdn tener por objeto:

- Verificar el cumplimiento de la normativa y directrices que les rigen relacionadas con el funcionamiento
economico-financiero.
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implantacion de nuevos Servicios o la reforma de los existentes a efectos de la
evaluacion de la repercusion economico-financiera y estabilidad presupuestaria de
las respectivas propuestas.®!

Emitir los informes y certificados en materia econémico-financiera y presupuestaria
y su remision a los 6rganos que establezca su normativa especifica.

Segundo, las actuaciones de control financiero sefialadas como obligatorias por la
IGAE en su respuesta a la consulta sobre el régimen de control interno simplificado
planteada por la IGAE con fecha 5 de mayo de 2018:%

Informe de evaluacion del cumplimiento de lanormativa en materia de morosidad.®

Auditoria de sistemas del registro contable de facturas.®*

- Comprobar que su gestion se ajusta al principio de buena gestion financiera, y estd orientada por los principios
de eficacia, eficiencia, economia, calidad, transparencia, estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera.

Por tanto, ello implica que sélo los informes del interventor sobre esta materia econémico financiera pueden
encuadrarse como control permanente, siendo el resto actuaciones que no cabe incluir en las funciones propias
del 6rgano de control interno”.

81 Se apunta, aunque sin atribuir su elaboracion directamente al 6rgano interventor, en el art. 25 del TRLRHL.

8 LAMELA DIAZ, M.L., Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el régimen de control simplificado formulada
por COSITAL, op. cit. supra, p.6.

8- Tal y como se desprende del art. 12.2 de la Ley 25/2013, de 27 de diciembre de impulso de factura elec-
trénica y creacion del registro contable de facturas en el sector publico: “Anualmente, el 6rgano de control
interno elaborard un informe en el que evaluard el cumplimiento de la normativa en materia de morosidad. En el
caso de las Entidades Locales, este informe serd elevado al Pleno”.

8 Tal y como se desprende del art. 12.3 de la Ley 25/2013, de 27 de diciembre de impulso de factura
electronica y creacion del registro contable de facturas en el sector publico: “Las Intervenciones Generales
u organos equivalentes de cada Administracion realizaran una auditoria de sistemas anual para verificar que
los correspondientes registros contables de facturas cumplen con las condiciones de funcionamiento previstas en
esta Ley y su normativa de desarrollo y, en particular, que no quedan retenidas facturas presentadas en el Punto
general de entrada de facturas electronicas que fueran dirigidas a érganos o entidades de la respectiva Admi-
nistracion en ninguna de las fases del proceso. En este informe se incluird un andlisis de los tiempos medios de
inscripcion de facturas en el registro contable de facturas y del niimero y causas de facturas rechazadas en la fase
de anotacion en el registro contable”.

Segtin recoge LEBRANCON CORTES, M., “Actuaciones obligatorias en materia de control en las Entidades
Locales: control de deuda y registro de facturas. Posibilidad de colaboracion con entidades privadas en las
actuaciones relativas a auditoria publica”, Revista de Estudios Locales CUNAL, 217 (2018), pp. 169-171:
“Aunque no se cita expresamente a la IGAE para elaborar y proponer la metodologia, en 2015 dicho centro di-
rectivo elaboro una Guia Marco para la realizacion de las auditorias sobre el sistema de facturacion electronica

[..]

La guia delimita algunos de los procedimientos de auditoria que debe disenar y ejecutar el auditor; clasificandolos
en los siguientes bloques:

- Verificacion del cumplimiento del articulo 4 de la Ley 25/2013 y la aplicacion de los criterios desarrollados en
la circular 1/2015, de 19 de enero, de la IGAE sobre obligatoriedad de la factura electronica a partir del 15 de
enero de 2015.

- Constatar que, de manera automatizada, al descargar la factura, el RCF remite al Punto general de entrada un
codigo automatizado con el identificador de la factura en el RCE Del mismo modo, habrd que verificar que éstas
se almacenan correctamente.

- Constatar que las aplicaciones informdticas que procesan las facturas en las fase de anotacion en el RCF reali-
zan estas comprobaciones de manera automatizada y rechazan aquellas facturas que no las superan.

- Realizacion de pruebas relativas a la tramitacion de aquellas facturas electronicas anotadas en el RCF y que no
hayan sido rechazadas por haber incumplido algunas de las validaciones del apartado anterior”.
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Informe sobre los trabajos de control para verificar la existencia de obligaciones
derivadas de gastos realizados o bienes y servicios recibidos para los que no se
ha producido la imputacion presupuestaria (en aquellas entidades no sujetas a
auditoria de cuentas).®

Finalmente, a todo lo anterior, como ya se ha mencionado, habria que anadir
la auditoria de cuentas de entes dependientes, en el caso de aquellas Entidades
Locales que tengan algtin ente dependiente de los que enumera el articulo 29.3,
letra A) del RD 424/2017.

No obstante, hay que tener presente una cuestion: el ordenamiento obliga al
organo interventor local a informar en multiples ocasiones en relacion a cuestiones
de muy diversa indole. Y, en la medida en que dichos mandatos dirigidos al érgano
de control interno se hacen dentro de un ambito que propiamente no podria
definirse como funcion interventora, se puede plantear la posibilidad de si todas
esas ocasiones en que la normativa obliga a pronunciarse al 6rgano interventor
local habrian de considerarse como actuaciones de control financiero permanente.
Asi parece inferirse de las palabras de Rodriguez Tarrida (2018):

“Enlaprdctica, cualquier actuacion que se encomiende por unanormapresupuestaria
o reguladora de la gestion economico-financiera a los organos interventores que no

pueda ser calificada como funcion interventora o auditoria publica se considera

control permanente a similitud del sector estatal”.®

% Tal y como se desprende de la DA 3* de la Ley Organica 9/2013 de control de la deuda comercial
del Sector Publico: “En las entidades de las Administraciones Publicas no sujetas a auditoria de cuentas se
efectuardn anualmente los trabajos de control precisos para, mediante técnicas de auditoria, verificar la
existencia de obligaciones derivadas de gastos realizados o bienes y servicios recibidos para los que no se ha
producido su imputacion presupuestaria.

La Intervencion General de la Administracion del Estado propondrd la metodologia a utilizar para realizar los
citados trabajos de control que, en todo caso, serd aprobada en cada dmbito por los respectivos 6rganos de control
interno”.

En relacion con esta actuacion de control financiero, segun recoge LEBRANCON CORTES, M., “Actuaciones
obligatorias en materia de control en las Entidades Locales: control de deuda y registro de facturas.
Posibilidad de colaboracion con entidades privadas en las actuaciones relativas a auditoria publica”, op.
cit. supra, p. 161: “desde 2013 la IGAE ha venido incorporando en su Plan Anual de Actuaciones de Control
Financiero Permanente una actuacion a desarrollar por sus intervenciones delegadas, con los siguientes objetivos:

- Determinar si existen gastos realizados o bienes y servicios recibidos no aplicados al presupuesto al no haber
sido registrados en el tiempo y en la forma precisa, bien por la insuficiencia de crédito, bien por la diferencia
existente entre los criterios contables y presupuestarios de imputacion.

- Determinar si existe un volumen relevante de gasto devengado y no vencido al final del ejercicio, por
periodificaciones no realizadas correctamente.

- Determinar las obligaciones de cuantia indeterminada que surgen de las responsabilidades de litigios en curso,
indemnizaciones u obligaciones derivadas de avales y otras garantias similares, pendientes de registrar como
obligaciones”.

8. RODRIGUEZ TARRIDA, M. “Reflexiones sobre el RD 424/2017: necesidades y objetivos”, op. cit. supra, p. 33.
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Esta interpretacion se veria respaldada por el articulo 32.1, letrad) del RD 424/2017:

“Los trabajos de control permanente se realizardn de forma continuada e incluirdn
las siguientes actuaciones:

[...]

d) Las actuaciones previstas en las normas presupuestarias y reguladoras de la
gestion economica del sector puiblico local atribuidas al organo interventor”.

Siguiendo esta linea interpretativa habrian de considerarse también como control
financiero permanente el resto de actuaciones atribuidas al 6rgano interventor por
la LBRL, por el TRLRHL y su normativa de desarrollo y por la LOEPYSF y su
normativa de desarrollo, asi como por otras normas juridicas. Esto constituye un
“cajon de sastre” dentro del cual se pueden encontrar infinidad de obligaciones
atribuidas por el ordenamiento juridico al 6rgano de control interno. Sin dnimo de
exhaustividad, se citan a continuacion algunos ejemplos:

Informe de la Intervencion en el caso de que la iniciativa popular afecte a
derechos y obligaciones de contenido econémico del Ayuntamiento (articulo
70 bis.2 de la LBRL).

Informe de sostenibilidad financiera de las propuestas de gestion directa de los
servicios publicos de competencia local a través de entidad ptiblica empresarial
local o de sociedad mercantil local, cuyo capital social sea de titularidad publica
(articulo 85.2, A) de la LBRL).

Informe del plan de correccion de desequilibrio financiero (DA 9%.2 de laLBRL).

Informe previo a las normas que regulen la expedicion de 6rdenes de pago
a justificar con cargo a los presupuestos de gastos, a incluir en las Bases de
ejecucion (articulo 190.2 del TRLRHL).

Informe previo a la revocacion del acuerdo de reduccion de los gastos del nuevo
presupuesto, adoptado en caso de liquidacion del presupuesto anterior con
remanente de tesoreria negativo (articulo 193.1 del TRLRHL).

Informe resumen anual dirigido a la IGAE sobre los resultados del control
interno ejercido en la Entidad Local (articulo 213, parr. 3° del TRLRHL).

Informe elevado al Pleno de todas las resoluciones adoptadas por el Presidente
de la Entidad Local contrarias a los reparos efectuados por el 6rgano interventor,
asi como un resumen de las principales anomalias detectadas en materia de
ingresos (articulo 218.1 del TRLRHL).
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Informe al Tribunal de Cuentas sobre las resoluciones y acuerdos adoptados por
el Presidente de la Entidad Local y por el Pleno de la Corporacion contrarios
a los reparos formulados por el érgano interventor, asi como un resumen de
las principales anomalias detectadas en materia de ingresos (articulo 218.3 del
TRLRHL).

Informe acerca de la consistencia y soporte de las proyecciones presupuestarias
que contenga la memoria econdmica especifica en las Inversiones
Financieramente Sostenibles (DA 162.6 del TRLRHL) e informe al Ministerio
de Hacienda de las Inversiones Financieramente Sostenibles ejecutadas (DA
16*.8 del TRLRHL).

Informe a elevar al Pleno con los resultados obtenidos del control de las cuentas
a justificar y anticipos de caja fija (articulo 27.2 del RD 424/2017).

Comunicacion de alerta a la Administracion que tenga atribuida la tutela
financiera, en el caso de que se supere el plazo maximo de pago previsto en la
normativa de morosidad durante dos meses consecutivos (articulo 18.5 de la
LOEPySF).

Informe del interventor sobre la ejecucion de los planes de ajuste (DA 1.6 de
la LOEPYSE).

Informe acreditativo de no haber deuda pendiente de liquidacion con cargo al
presupuesto municipal, en el caso de cesion gratuita de bienes (articulo 110.1,
letra d) del RBEL).

No obstante, conviene matizar que de la respuesta que da la IGAE a la consulta sobre
control permanente obligatorio formulada por la interventora de la Diputacion
Provincial de Gerona (2019) no se infiere tal conclusion o, al menos, no siempre
y en todo caso, puesto que en ella la IGAE matiza que podrian considerarse como
control financiero permanente siempre que en dichas mandatos dirigidos al
organo interventor local se le “requiera informe” y este se refiera a actividades que
estén relacionadas con “el funcionamiento del sector publico local en el aspecto
economico-financiero”:

“Salvo las actuaciones seialadas, otras actuaciones para las que se requiera informe
del organo de control, que no reiinan los requisitos anteriores para incluirse entre
las de control financiero, (o en su caso de funcion interventora), y que tampoco se
encuadren entre las funciones contables que el organo de control interno también
tenga asignadas, deben enmarcarse en labores de asesoramiento o consultoria, pero

no pueden definirse como actuaciones de control financiero.
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En particular, de existir; serian aquellas en las que expresamente alguna norma
requiera un informe del organo de control pero la actividad sobre la que se deba
informar no estd relacionada con el funcionamiento del sector publico local en el

aspecto economico-financiero”.*’

Es decir, no basta para considerar una actuaciéon como de control financiero que
sea contemplada como obligatoria para el 6rgano de control interno por parte del
ordenamiento juridico, sino que ademas han de cumplirse otros dos requisitos
adicionales que consisten en que la norma exija al érgano de control informar y
que lo haga sobre una actividad que tenga una vinculacion con el funcionamiento
del sector ptiblico local en materia econémica-financiera.

A partir de aqui se podrian plantear algunos casos de dudosa calificacion en la
practica.

Por ejemplo, la obligacion del o6rgano interventor de asistir a las mesas de
contratacion (DA 2.7 de la LCSP)® y a las Comisiones Informativas de Hacienda
(articulo 137.1, parrafo 2° del ROF).* Los planteo como casos dudosos porque,
aunque podria considerarse que estas actividades estan relacionadas con el
funcionamiento economico-financiero de la Administracion, en el fondo, en ellos
no se emite propiamente un informe —que pueda calificarse como de control
financiero— por parte del organo interventor local, sino que simplemente se
asiste a la sesion correspondiente, por lo que podrian asemejarse a esas “labores
de asesoramiento o consultoria” a las que se refiere la IGAE en su respuesta a la
interventora de la Diputacion Provincial de Gerona.

Otro caso que también podria calificarse como dudoso -aunque, a mi parecer,
menos que el anterior- es la obligacion de remitir periodicamente determinada
informacion al -hoy- Ministerio de Hacienda y Funcion Publica. Me refiero a las
obligaciones de remision de informacion reguladas en la Orden HAP/2105/2012,
de 1 de octubre, por la que se desarrollan las obligaciones de suministro de
informacion previstas en la LOEPySE® En este caso no se emite un informe como
tal, sino que se incorpora una serie de informacion a una plataforma virtual, pero
no es menos cierto que para poder realizar el envio de la misma debe hacerse con la
firma electronica del interventor local, por lo que podria asemejarse a un informe

87 Seguin ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre control permanente obligatorio
formulada por la interventora de la Diputacion Provincial de Gerona, op. cit. supra, pp. 2y 3.

8- Segtin la DA 2.7 de la LCSP: “La Mesa de contratacion estard presidida por un miembro de la Corporacion
o un funcionario de la misma, y formardn parte de ella, como vocales, el Secretario o, en su caso, el titular del
organo que tenga atribuida la funcién de asesoramiento juridico, y el Interventor, o, en su caso, el titular del
organo que tenga atribuidas la funcion de control economico-presupuestario [...]”.

8- Segun el art. 137.1, parr. 2° del ROF: “A las sesiones de la Comision de Hacienda asistird, en todo caso, el
funcionario responsable de la Intervencion”.

- El art. 4 de dicha Orden se refiere a los sujetos obligados a la remision de la informacion en el ambito local
en los siguientes términos: “En las Corporaciones Locales, la intervencion o unidad que ejerza sus funciones”.
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en formato integramente electronico. Ademads, conviene tener presente que buena
parte de la informacion que debe incorporarse a dicha plataforma y enviarse al
Ministerio permite hacer un seguimiento de la actividad econémica-financiera
de la Entidad Local en términos de control financiero permanente tal y como lo
configura el RD 424/2017, por ejemplo, en su articulo 32.1, letras b) y ¢):

“Los trabajos de control permanente se realizardn de forma continuada e incluirdn
las siguientes actuaciones:

[...]

b) Seguimiento de la ejecucion presupuestaria y verificacion del cumplimiento de
los objetivos asignados.

¢) Comprobacion de la planificacion, gestion y situacion de la tesoreria”.
Por eso, en mi opinion, este caso podria ser menos dudoso que el anterior.

No obstante, en caso de duda, yo me inclinaria mas por la linea interpretativa
defendida por la IGAE en su respuesta a la consulta de la interventora de la
Diputacion Provincial de Gerona frente a la que expone Rodriguez Tarrida, porque
aunque esta se fundamenta -o, al menos, se puede fundamentar- en el articulo 32.1,
letra d) del RD 424/2017, no es menos cierto que aquella lo hace -o, al menos, lo
puede hacer- también en dicho RD y en preceptos de mayor relevancia. Asi, del
RD 424/2017 parece inferirse claramente que resulta necesario que la actuacion de
control financiero se refiera al funcionamiento de la actividad econdémico-financiera
del sector publico local (articulos 3.3 y 29.1 y .2 del RD 424/2017)°' y que como
resultado de la misma se ha de emitir un informe (articulo 35.1 del RD).**

Como corolario de este epigrafe se podrian destacar dos aspectos:

Primero, las actuaciones de control financiero derivadas de una obligacion legal son
numerosas, si bien, especialmente las contempladas en el articulo 4.1, letra b) del RD
128/2018, ya se venian ejerciendo en la practica” (salvo, probablemente, el control
financiero de subvenciones en aquellas Entidades Locales sin medios suficientes).

%! Se refieren a que el objeto del control financiero (en el primer caso) y del control financiero permanente
(en el segundo) debe ser la actividad economica-financiera del sector publico local: Art. 3.3 del RD
424/2017: “El control financiero tiene por objeto verificar el funcionamiento de los servicios del sector publico
local en el aspecto econdmico financiero...”, art. 29.1: “El control financiero de la actividad econémico-financiera
del sector publico local se ejercerd...” y art. 29.2: “El control permanente se ejercerd sobre la Entidad Local y los
organismos publicos en los que se realice la funcion interventora con objeto de comprobar, de forma continua, que
el funcionamiento de la actividad econémico-financiera del sector publico local se ajusta...”.

%2 Dispone que el resultado de las actuaciones de control financiero ha de materializarse en un informe
escrito: “El resultado de las actuaciones de control permanente y de cada una de las auditorias se documentara
en informes escritos”.

% Tal y como ha senalado JOSA ARBONES, N., “Régimen especial del control interno en pequefios
municipios”, El Consultor de los Ayuntamientos, especial (2018), p. 73: “La mayoria de los trabajos de control
permanente de cardcter obligatorio ya se estdn realizando actualmente por los érganos de control, pero sin
tenerlos calificados como informes o trabajos de control permanente”.
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Segundo, a pesar de que el TRLRHL y el RD 424/2017 configuran el control
financiero no como un simple control de legalidad, sino como una modalidad
de control que busca -ademas- verificar la adecuacion de la gestion publica a los
principios de buena gestion financiera (tal y como también ha declarado la IGAE) **
lo cierto es que, como puede comprobarse en la enumeracion de actuaciones de
control financiero derivadas de una obligacion legal que se ha expuesto, en la
préctica totalidad de los casos, las mismas se cifien a cuestiones de mera legalidad.
Y esto es especialmente relevante, puesto que hay que tener en cuenta que estas son
las actuaciones de control financiero que deben llevar a cabo todas las Entidades
Locales y las tnicas que han de realizar aquellas sometidas al régimen de control
interno simplificado.

Es decir, de lo anterior se puede concluir que en estas -las acogidas al régimen
de control interno simplificado- el control financiero se limitara a cuestiones de
mera legalidad, salvo que voluntariamente decidan llevar a cabo actuaciones de
control financiero derivadas de un analisis de riesgos (algo muy poco probable en
la practica, debido a la escasez de medios). Y en el caso de aquellas -a las que les
resulte de aplicacion el régimen de control interno ordinario o general-, podrian
cubrir su obligacion de ejercicio del control financiero limitandose a anadir a
las actuaciones derivadas de una obligacion legal, una sola actuacion adicional
derivada de un analisis de riesgos (algo bastante probable en la practica, por el
mismo motivo). En definitiva, la conclusion que puede extraerse es que lo mas
probable es que, en la practica, el control financiero se limite a un control de mera
legalidad, por lo que el declarado objetivo de que a través de esta modalidad de
control interno se verifiquen cuestiones relativas a la eficiencia en el uso de los
recursos publicos o la eficacia en el cumplimiento de los objetivos quedara en
“agua de borrajas”, al igual que la supuesta inclusion del control de eficacia en el
control financiero que declara el RD 424/2017.

Y a esta conclusion no se opone el hecho de que el articulo 4.3, parrafo 2° del RD
424/2017 contenga una prevision de que

“El modelo asegurard, con medios propios o externos, el control efectivo de, al menos,
el ochenta por ciento del presupuesto general consolidado del ejercicio mediante la
aplicacion de las modalidades de funcion interventora y control financiero. En el
transcurso de tres ejercicios consecutivos y en base a un andlisis previo de riesgos,
deberd haber alcanzado el cien por cien de dicho presupuesto”.

porque, segun la interpretacion que de dicho precepto ha hecho la IGAE, esta
prevision podria entenderse cumplida con la simple realizacion de auditoria de

°+ ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el modelo de control formulada por
COSITAL, op. cit. supra, p. 11 [nota numero 6].
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cuentas (anual en el caso de las entidades dependientes obligadas y una vez cada
tres anos en el caso de las no obligadas), puesto que en la propia Entidad Local y
en sus organismos auténomos dependientes la prevision ya quedaria salvada, aun
cuando no se hiciera ninguna actuacion de control financiero, porque en ellas se
ejerce la funcion interventora.”

En consecuencia, tomando esta interpretacion de la IGAE y habida cuenta de la
generalizada insuficiencia de medios de la que adolecen la inmensa mayoria de
las Entidades Locales, lo habitual en la practica serd que los 6rganos interventores
locales se limiten, en materia de control financiero, al minimo imprescindible: es
decir, a las actuaciones de control financiero derivadas de una obligacion legal en
el caso de las acogidas al régimen simplificado de control interno, y a estas mas
una actuacion adicional derivada de un andlisis de riesgos en el caso de aquellas a
las que les resulte de aplicacion el régimen de control interno ordinario o general;
mads, en su caso auditoria de cuentas anual de los entes dependientes obligados a
auditarse o trienal en el caso de los entes dependientes no obligados. Y como la
mayor parte de todas estas actuaciones son de mera legalidad, en nada quedari la

- Asi se desprende de ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el modelo de control
formulada por COSITAL, op. cit. supra, pp. 5-7: “Antes de comenzar con el andlisis del articulo 4.3 del RDCIEL,
cabe recordar que con el establecimiento de este modelo de control eficaz, lo que se pretende es que no queden
dreas de gestion ni entidades, independientemente de su forma juridica, permanentemente fuera del dmbito de
control.

Partiendo de la anterior premisa para analizar este articulo conviene distinguir la casuistica que se puede dar
dentro de las propias Entidades Locales, dependiendo del tipo de ente y del régimen de control aplicable (general o
simplificado). En un extremo habrd entes como la propia Entidad Local o los organismos auténomos que estardn
sujetos a funcion interventora y control financiero, es decir;, a las formas mds intensas de control, mientras que
en el extremo opuesto habrd entes, como las sociedades mercantiles, que podrdn estar tinicamente sometidas a la
auditoria de cuentas y no en todos los ejercicios.

En este sentido, teniendo en cuenta que el articulo 214 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 marzo, por el que
se aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales (TRLRHL) establece que “la funcion
interventora tendrd por objeto fiscalizar todos los actos de las entidades locales y de sus organismos auténomos
que den lugar al reconocimiento y liquidacion de derechos y obligaciones o gastos de contenido economico, los
ingresos y pagos que de aquéllos se deriven, y la recaudacion, inversion y aplicacion, en general, de los caudales
publicos administrados, con el fin de que la gestion se ajuste a las disposiciones aplicables en cada caso”, podemos
deducir que en aquellos entes que estén sujetos a esta forma de control se estard ejerciendo un control efectivo del
100% del presupuesto desde el primer ejercicio. Por tanto, en estos entes se estaria cumpliendo con la exigencia
del articulo 4.3 desde el primer momento.

Por otro lado, en el caso de aquellos entes, como las entidades publicas empresariales o las sociedades mercantiles
que tnicamente estdn sujetos a control financiero, quedando fuera del dmbito de aplicacion de la funcion
interventora, cumplirdn el requisito de ser sometidos a actuaciones de control cuando, al menos, deba realizarse

su auditoria de cuentas obligatoria anualmente.
[..]

Por tanto, las entidades sometidas obligatoriamente a auditoria de cuentas anudles, computarian para el
cdlculo del porcentaje minimo de control a realizar desde el primer ejercicio en que se realice la auditoria anual
obligatoria.

Un caso particular serian aquellas fundaciones o sociedades mercantiles del sector puiblico local que no hayan
sido incluidas en el plan anual de auditorias de la entidad local. En estos casos, el érgano interventor deberd

elaborar los planes de control financiero teniendo en cuenta la obligacion de controlar anualmente el 80% del
presupuesto consolidado y el 100% en el transcurso de 3 ejercicios, de tal forma que deberd tener en cuenta

ué entidades han quedado fuera del dmbito del plan de control financiero en cada ejercicio para, en el curso
de tres aios someterlas a alguna actuacion de auditoria publica y cumplir el requisito de controlar el 100% del
presupuesto consolidado”.
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supuesta finalidad perseguida por el TRLRHL y por el RD 424/2017 de introducir
la modalidad de control financiero en aras a asegurar la comprobacion de otros

principios de buena gestion financiera mads alla del simple cumplimiento de la
legalidad.

Asi, en la realidad, el control financiero ha quedado reducido -en contra del
espiritu con el que se concibio- a un mero control de legalidad y la posibilidad de
realizar controles adicionales de eficiencia y eficacia ha quedado, en la practica, en
manos de cada Entidad Local. Teniendo en cuenta que lo mas probable es que las
autoridades politicas locales no quieran que su Entidad Local se adentre en terrenos
que supongan controles de eficiencia y eficacia (puesto que, salvo contadisimas
excepciones, lo normal es que el poder no quiera ser controlado o, al menos,
quiera serlo lo menos posible) y que la mayoria de 6rganos interventores locales
preferiran hacer lo propio a causa de la escasez de medios con los que cuentan y
de las multiples obligaciones que ya se ven obligados a atender en la practica, se ha
creado el caldo de cultivo ideal para vaciar de contenido en la practica el control
financiero, limitarlo a un mero control de legalidad y dejar totalmente olvidados
los supuestos anhelos de alcanzar un modelo de control que superara la clasica
concepcion de legalidad. Los controles de eficiencia y eficacia brillaran por su
ausencia. El que hizo la ley, ha hecho la trampa.

4.2. EL ANALISIS DE RIESGOS.

Una vez analizadas las actuaciones de control financiero derivadas de una
obligacion legal, el siguiente paso logico es adentrarse en el estudio del analisis de
riesgos puesto que, aunque lo anterior es suficiente para cubrir las obligaciones
de control financiero de las Entidades Locales acogidas al régimen simplificado de
control interno, para aquellas que les resulte de aplicacion el régimen de control
interno ordinario o general no sera suficiente con ello, sino que ademas deberdn
llevar a cabo alguna actuacion de control financiero en base, precisamente, a un
analisis de riesgos.

Ya se ha anticipado [subepigrafe 3.4, A), b)] que pueden distinguirse tres tipos de
riesgos: el riesgo inherente (riesgo derivado de la propia actividad), el riesgo de
control (riesgo derivado de la posible inadecuacion de los controles fijados para
mitigar el riesgo inherente) y el riesgo de deteccion (riesgo derivado del posible
error de apreciacion por parte del 6rgano de control).”

% Sjguiendo a ALVAREZ VILLAZON, J.C., “El riesgo en el modelo de control interno del Real Decreto
424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el régimen juridico del control interno de las entidades del
sector publico local, op. cit. supra, pp. 145 y 146 [nota numero 57].
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Normalmente, el riesgo que con mayor frecuencia se suele valorar en los analisis
de riesgos -ya que es el mas sencillo de evaluar- es el riesgo inherente. Este riesgo
puede valorarse fundamentalmente atendiendo a dos variables: la probabilidad de
ocurrencia del riesgo y la repercusion o impacto que el mismo tendria en la entidad
en el caso de que efectivamente llegara a producirse.”

A estos efectos, el RD 424/2017 dispone que habran de utilizarse tanto criterios
cuantitativos como cualitativos.”®

Lo logico es que el criterio cuantitativo por excelencia sea el peso relativo que
tiene en la ultima liquidacion presupuestaria cada “drea presupuestaria” que se
decida que ha de ser objeto de consideracion a efectos del analisis de riesgos (o
“area presupuestaria considerada”) respecto del importe total de dicha liquidacion
presupuestaria. Hablo en estos términos tan genéricos (“drea presupuestaria
considerada”) porque habria diversas opciones en funcion del tipo de clasificacion
presupuestaria en base al cual se quisiera hacer el analisis (clasificacion por
programas o economica, o incluso organica si se usa por la Entidad Local) y del
nivel de desagregacion al que se decidiera hacerlo (area de gasto, politica de gasto,
grupo de programas, programa o subprograma, en el caso de la clasificacion por
programas; capitulo, articulo, concepto, subconcepto o aplicacion, en el caso
de la clasificacion economica). De esta forma, se obtendria el porcentaje que
representa cada “drea presupuestaria considerada” respecto del importe total de la
ultima liquidacién presupuestaria, lo que permitird estimar el riesgo cuantitativo
existente en cada una, en base al volumen que representa respecto del total de la
ultima liquidacion.

Este criterio puede aplicarse tanto a los ingresos como a los gastos.

Asi, por ejemplo, tratindose de una Entidad Local, lo normal es que los ingresos
con mayor peso relativo en el presupuesto de ingresos sean los capitulos 1, 3 y 4
(en el caso de los Ayuntamientos) y el capitulo 4 (en el caso de las Diputaciones
Provinciales y entidades equivalentes). Por tanto, desde la perspectiva del criterio
cuantitativo, es ahi donde radicara el mayor riesgo, puesto que es precisamente en
dicho(s) capitulo(s) donde se concentra la inmensa mayoria de los ingresos de la
entidad.

97-Segin ALVAREZ VILLAZON, J.C., “El riesgo en el modelo de control interno del Real Decreto 424/2017,
de 28 de abril, por el que se regula el régimen juridico del control interno de las entidades del sector
publico local, op. cit. supra, p. 147: “La prdctica habitual consiste en valorar los riesgos inherentes en
términos de impacto y probabilidad. El impacto define las consecuencias que se producirian en caso de que el
riesgo se materialice. Estas consecuencias pueden evaluarse en cuanto a la gravedad del incumplimiento en
términos de legalidad, o en cuanto a las consecuencias financieras del mismo (efectos para la Hacienda Local
correspondiente). La probabilidad define la posibilidad de que el riesgo ocurra”.

% Art. 31.2, parr. 3° del RD 42472017.
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Por su parte, en el caso de los gastos, tomando en consideracion la clasificacion
econdmica, lo habitual es que lo mds relevante en términos relativos sean los
capitulos 1y 2. Por ende, siguiendo la misma logica y en términos exclusivamente
cuantitativos, es ahi donde se concentrara el mayor riesgo.

Este ejemplo se ha puesto considerando la clasificacion econémica al nivel de
desagregacion mas simple -capitulo-, pero podria hacerse también, si se considera
oportuno, para la clasificacion por programas -en el caso de los gastos- v, si se usa,
por orgédnicas -tanto para ingresos como para gastos-, y para niveles de mayor
desagregacion.

Es el criterio cuantitativo mds sencillo y, ademas, resulta muy evidente y de facil
comprension.

Sin embargo, el criterio cuantitativo no es por si sélo suficiente ya que podria
darse la circunstancia de que un “drea presupuestaria considerada” fuera muy
importante cuantitativamente pero no representara un riesgo significativo por estar
formada por operaciones muy sencillas y muy controladas dentro de la entidad,
y, al contrario, podria ocurrir que en un “drea presupuestaria considerada” poco
relevante en términos cuantitativos existieran operaciones o actuaciones en los
que se estima que el riesgo puede ser significativo, por razones de diversa indole.
Por ello, lo mejor es combinar el criterio cuantitativo con criterios cualitativos.

Algunosejemplos decriterios cualitativos ttiles enla practica puedenserlaexistencia
de cambios normativos y/u organizativos recientes, la existencia de debilidades
detectadas en controles previos que se tenga constancia de que siguen abiertas y
no se han resuelto (o respecto de las cudles se pretenda realizar un seguimiento
precisamente para verificar si se han adoptado medidas y se han resuelto o no) y la
existencia de ambitos respecto de los cuales se tenga conocimiento de que no han
sido objeto de control o en los que haya transcurrido un periodo de tiempo elevado
desde que fueron sometidos a la tltima actuacion de control.”

- SALVADOR RODRIGUEZ, M.A., “Caso préctico del médulo 1. Plan de Control Financiero: definicién
y modalidades de control financiero, elaboracion del Plan de Control Financiero. Contenido y ejercicio
del control financiero”, Curso control financiero de las Entidades Locales. Introduccién a la auditoria,
Cositalnetwork, 2020, p. 5, pone como ejemplos de criterios cualitativos o subjetivos los siguientes:

- Recurrencia en los incumplimientos.
- Importancia cuantitativa y/o cualitativa de las irregularidades.
- Existencia de situaciones abiertas constatadas en controles anteriores sin resolver.

- Areas no sometidas a control, o la existencia de un elevado lapso temporal desde la realizacion del ultimo
control.

- Existencia de cambios normativos u organizativos recientes que puedan provocar cambios en los
procedimientos de gestion revisados con anterioridad.
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Evidentemente, estos criterios cualitativos habran de ser valorados de forma
motivada por el 6rgano interventor local, puesto que se trata de criterios de indole
subjetiva. Ahora bien, en la medida en que dicha valoracion se haga motivadamente,
no habria inconveniente en introducir dicho elemento de subjetividad; de hecho,
puede resultar incluso conveniente, como ya se ha argumentado, puesto que habra
variables que no puedan valorarse adecuada y suficientemente con los criterios
cuantitativos. En todo caso, lo mas conveniente es combinar ambos tipo de criterios
-cuantitativos y cualitativos- y que la valoracion de estos ultimos se haga siempre
de forma motivada, para garantizar que no se incurre en arbitrariedad.

Los otros dos tipos de riesgos son mas dificiles de valorar. Para la valoracion
del riesgo de control se han propuesto metodologias y herramientas de cierta
complejidad:

“La valoracion del riesgo de control requiere una evaluacion del control interno. |[...]
Sobre esta cuestion existe una metodologia de andlisis de la madurez del sistema de
control interno en una organizacion publica realizada por el Instituto de Auditores
Internos de Espaiia. En un nivel mds operativo (o, por mejor decit; con un sistema de
control interno menos maduro), puede utilizarse el sistema que establece el Tribunal
de Cuentas en su manual de fiscalizacion”.*®

De forma mas sencilla, puede deducirse que en aquellas Entidades Locales donde
se haya adoptado el régimen de fiscalizacion e intervencion previa limitada
o de requisitos basicos (algo totalmente recomendable a efectos de mitigar la
responsabilidad del 6rgano interventor), el riesgo de control aumentard, puesto
que la funcion interventora se limitara a una serie de extremos tasados cuyo
incumplimiento es lo que dara lugar a la formulacion de un reparo. Ahora bien,
esto no obsta para que si el organo interventor observa algin incumplimiento
sobre un extremo que no tenga la consideracion de requisito basico, pueda dejar
constancia de ello en su informe de fiscalizacion o intervencion; en este caso, la
formula adecuada, segun el articulo 14.2 del RD 424/2017 seria la formulacion de
una observacion complementaria.'®!

Pues bien, una forma logica de tratar de mitigar el riesgo de control en estos casos,
es hacer un seguimiento de las observaciones complementarias que se hayan
formulado a lo largo del ejercicio y tenerlas en cuenta en el andlisis de riesgos a
la hora de fijar las actuaciones de control financiero derivadas de un andlisis de

100. ATVAREZ VILLAZON, J.C., “El riesgo en el modelo de control interno del Real Decreto 424/2017, de
28 de abril, por el que se regula el régimen juridico del control interno de las entidades del sector publico
local, op. cit. supra, p. 151.

101-Segun el art. 14.2 del RD 424/2017: “El 6rgano interventor podrd formular las observaciones complementarias

que considere convenientes, sin que las mismas tengan, en ningiin caso, efectos suspensivos en la tramitacion de
los expedientes. Respecto a estas observaciones no procederd el planteamiento de discrepancia”.
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riesgos que se vayan a llevar a cabo. Se trataria, por ende, de otro ejemplo de criterio
cualitativo: la existencia de dreas en las que se hayan realizado observaciones
complementarias en los informes de funcion interventora. Logicamente, el 6rgano
interventor habria de valorar, de forma motivada en cada caso, si esas observaciones
complementarias son lo suficientemente relevantes o se han formulado con la
suficiente reiteracion como para justificar que de las mismas haya de derivarse una
actuacion de control financiero en base a un andlisis de riesgos.

De hecho, esta podria ser una opcién ttil incluso para las Entidades Locales
acogidas al régimen simplificado de control interno. Como ya se ha visto, estas no
tienen obligacion de realizar actuaciones de control financiero en base a un analisis
de riesgos. Pero podria darse el supuesto de que una entidad de este tipo hubiera
adoptado el acuerdo de fiscalizacion e intervencion previa limitada o en régimen de
requisitos basicos y el 6rgano interventor, de forma continuada y reiterada, tuviera
que estar formulando observaciones complementarias porque se produjera un
incumplimiento de un aspecto de legalidad que no estd contemplado en el acuerdo
como requisito basico. En esas circunstancias, si el 6rgano interventor, cansado
de esta situacion, quisiera adoptar un pronunciamiento sobre ese particular que
tuviera efectos mas significativos que la formulacion de una simple observacion
complementaria, tendria dos opciones:

Primera, incluir como requisito basico en el acuerdo de fiscalizacion e intervencion
previa limitada el aspecto que esta siendo objeto de incumplimiento, para poder
formular un reparo cuando se volviera a incumplir dicho extremo. Esta seria la
solucion mas rigurosa desde el punto de vista del control interno. Ahora bien,
teniendo en cuenta que el acuerdo de fiscalizacion e intervencion previa limitada
o de requisitos basicos es aprobado por el Pleno'®, el 6rgano interventor podria
proponerlo, pero eso no significa necesariamente que el Pleno vaya a aprobarlo o
que vaya siquiera a pronunciarse (porque quizd el Presidente ni siquiera lo incluya
en el orden del dia).

Segunda, como alternativa a los posibles obstaculos que pudieran surgir en la
opcion anterior (si surgen), el 6rgano interventor podria hacer un analisis de
riesgos (algo que, facultativamente, puede hacer aun estando acogido al régimen
de control interno simplificado, como ya se ha visto) y, en base al mismo, incluir en
el Plan Anual de Control Financiero un actuacion de control financiero sobre ese
aspecto que estd siendo objeto de incumplimiento reiterado. En tal caso, el informe
que se emitiera como resultado de dicha actuacion de control financiero habria de
ser necesariamente elevado al Pleno, como punto independiente del orden del dia

102 Seguin el art. 13.1 del RD 424/2017: “Previo informe del 6rgano interventor y a propuesta del Presidente, el
Pleno de la Entidad Local podrd acordar el régimen de fiscalizacion e intervencion limitada previa”.
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(como ya se ha analizado también), por lo que se lograria que el asunto terminara
tratandose en una sesion del Pleno.

Por ultimo, en cuanto al riesgo de deteccion, este suele estimarse por exclusion, tal
y como sefala Alvarez Villazén (2018):

“Como hemos indicado anteriormente, el riesgo de auditoria puede ser definido por
la siguiente ecuacion:

Riesgo de auditoria = Riesgo inherente * Riesgo de control * Riesgo de deteccion

Aceptando, como hemos indicado anteriormente, de forma convencional, que el
riesgo de auditoria es del 5%, podemos concluir:

0,05=RI *RC *RD

Y de este modo:
RD = 0,05/ (RI*RC)”.1%

Como broche final a este apartado, me gustaria finalizar sefialando un aspecto que,
estando en este momento de plena actualidad, podria llegar a resultar de utilidad
en el ambito del andlisis de riesgos. El articulo 6 de la Orden HFP/1030/2021,
de 29 de septiembre, por la que se configura el sistema de gestion del Plan de
Recuperacion, Transformacion y Resiliencia obliga a todas las entidades decisoras
o0 ejecutoras que participen en la ejecucion de los proyectos financiados a través
de los fondos de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia a adoptar un Plan
de medidas antifraude.'” Dicho plan ha de acompanarse de una evaluacion de
riesgos,'® para cuya realizacion se facilitan modelos en formato excel procedentes
de las valoraciones de riesgos que suelen llevarse a cabo para la gestion de otros
fondos procedentes de la Union Europea (por ejemplo, del Fondo Social Europeo).

103 ALVAREZ VILLAZON, J.C., “El riesgo en el modelo de control interno del Real Decreto 424/2017, de
28 de abril, por el que se regula el régimen juridico del control interno de las entidades del sector publico
local, op. cit. supra, p. 155.

10% Segtin el art. 6.1 de dicha Orden: “Con la finalidad de dar cumplimiento a las obligaciones que el articulo 22
del Reglamento (UE) 241/2021 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de febrero de 2021, impone a Espaiia
en relacion con la proteccion de los intereses financieros de la Union como beneficiario de los fondos del MRR,
toda entidad, decisora o ejecutora, que participe en la ejecucion de las medidas del PRTR deberd disponer de un
«Plan de medidas antifraude» que le permita garantizar y declarar que, en su respectivo dmbito de actuacion,
los fondos correspondientes se han utilizado de conformidad con las normas aplicables, en particular, en lo que se
refiere a la prevencion, deteccion y correccion del fraude, la corrupcion y los conflictos de intereses”.

105-Seguin el art. 6.5, letra ¢) de la citada Orden: “El «Plan de medidas antifraude» deberd cumplir los siguientes
requerimientos minimos [...] ¢) Prever la realizacion, por la entidad de que se trate, de una evaluacion del
riesgo, impacto y probabilidad de riesgo de fraude en los procesos clave de la ejecucion del Plan de Recuperacion,
Transformacién y Resiliencia y su revision periodica, bienal o anual segun el riesgo de fraude y, en todo caso,
cuando se haya detectado algun caso de fraude o haya cambios significativos en los procedimientos o en el
personal”.
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Pues bien, esta puede ser una buena oportunidad para aquellas Entidades Locales
que, estando sujetas al régimen de control interno ordinario o general y, por
tanto, obligadas a realizar actuaciones de control financiero en base a un analisis
de riesgos, fueran también, simultaneamente, a participar en la ejecucion de
proyectos financiados con fondos de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia;
en la medida en que la evaluacion de riesgos que deben realizar junto a la adopcion
del Plan de medidas antifraude -y para la que pueden utilizar los modelos a los que
previamente se ha hecho mencion- puede servirles perfectamente como analisis de
riesgos a efectos del control financiero. En consecuencia, estas entidades pueden
“matar dos pdjaros de un tiro” y aprovechar el trabajo realizado para ambas
cuestiones.

4.3. LA POSIBILIDAD DE RECABAR COLABORACION PUBLICA Y/O
PRIVADA EN LAS ACTUACIONES DE AUDITORIA PUBLICA.

Por ultimo, como tercera cuestion clave, a efectos practicos, de la regulacion del
modelo de control financiero previsto en el RD 424/2017, conviene detenerse en
la posibilidad que este otorga a las Entidades Locales de recurrir a la colaboracion
para el ejercicio de las actuaciones de auditoria publica.

Esta posibilidad se regula en el articulo 34 y en la DA 4 del RD, destacando tres
notas caracteristica fundamentales que se infieren del apartado primero del articulo
34: es al organo interventor a quien le corresponde proponer tal cuestion (pero
no decidir, se entiende, pues la propuesta podra ser o no aceptada por el 6rgano
competente), la colaboracion que se recabe podra ser publica y/o privada y solo
podrd hacerse uso de esta posibilidad para las actuaciones de auditoria publica (en
ningun caso para las de control financiero permanente).'®

Hay, por ende, dos aspectos basicos a la hora de abordar el estudio de esta
posibilidad: su objeto y los dos tipos de colaboracion.

Respecto de su objeto, ya se ha sefialado que solamente podra recaer sobre
las actuaciones de auditoria publica, pues esas son las tnicas que menciona
expresamente el articulo 34 del RD 424/2017, que en ningiin momento se refiere al
control financiero permanente a la hora de regular esta posibilidad de colaboracion.
Por si el tenor literal del precepto no fuera ya lo suficientemente esclarecedor, la
IGAE se ha ocupado de confirmarlo:

106- Asi se desprende del art. 34.1 del RD 424/2017: “A propuesta del 6rgano interventor; para la realizacion de
las auditorias publicas las Entidades Locales podrdn recabar la colaboracion publica o privada en los términos
sefialados en los apartados siguientes”.
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“la posibilidad de acudir a empresas privadas solo se recoge en el caso de la
realizacion de auditorias publicas. Asimismo, en dicho articulo se establece que para
realizar las actuaciones de auditoria publica, las Entidades Locales podran recabar
la colaboracion de otros organos puiblicos y concertar los convenios oportunos.
Por lo tanto, dichas colaboraciones tinicamente se circunscriben al ambito de la
auditoria publica, considerando que el control permanente es una labor inherente a
la propia intervencion municipal”.*%

Por otra parte, se contemplan dos tipos de colaboracion: ptblica y privada.

En cuanto a la colaboracion publica, el articulo 34 del RD se refiere a la posibilidad
de recabar, por parte de las Entidades Locales, “la colaboracion de otros érganos
publicos y concertar los convenios oportunos”.'® En la practica, lo logico seria
que la colaboracion se solicitara a la IGAE. La DA 4* del RD 424/2017 prevé, en
este sentido, la posibilidad de que las Entidades Locales celebren un convenio de
colaboracion con la IGAE. Este convenio habria de formalizarse, “previo informe
del 6rgano interventor” y su finalidad seria

“la realizacion de actuaciones de apoyo encaminadas a reforzar la autonomia y

eficacia de los organos responsables del control interno de la gestion economico-

financiera, contable y presupuestaria en el ambito de las Entidades Locales” %

107 ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre la posibilidad de contratacion de firmas
privadas de auditoria para la realizacion de control permanente, Madrid, IGAE, 2019, p. 1.

Se han vertido, no obstante, opiniones discrepantes a nivel doctrinal, si bien con anterioridad a la respuesta
de la IGAE a la consulta previamente citada. Por ejemplo, GONZALEZ RODRIGUEZ, ] J., “La colaboracién
de auditorias privadas en el control interno local tras la aprobacion del reglamento de control interno”
[version electronical, Auditoria publica, 70 (2017), pp. 65-72. Consultado el 21.01.2022 en https://asocex.
es/wp-content/uploads/2017/11/Revista-Auditoria-Publica-n%C2%BA-70-pag-65-a-72.pdf:  “En  nuestra
opinion, la redaccion del articulo 34 del Reglamento de Control Interno no convierte en prohibida cualquier otro
tipo de colaboracion, mdxime si bajo una Ley que no ha cambiado, la Ley de Haciendas Locales, el Tribunal de
Cuentas, cumpliendo una serie de requisitos, admitio un dmbito de aplicacion mucho mds amplio. Si la intencion
hubiera sido restringir la colaboracion de los auditores privados a la modalidad de Auditoria Publica, la
redaccion del precepto deberia haber sido mds rotunda, y diferente su ubicacion sistemdtica. Por contra, debemos
entender que en el nuevo art. 34 RCI el ejecutivo ha explicitado unas reglas coherentes con el TRLRHL, para la
modalidad de fiscalizacion en la que serd mds proclive la colaboracién de auditores privados tras la aprobacion
de los umbrales que han de alcanzarse con la fiscalizacion, y que suponen una de las principales novedades
del Reglamento. El art. 4.3 RCI en el que se contiene, hace referencia a la consecucion de estos objetivos de
fiscalizacion mediante el uso de medios internos o externos, sin distinguir la aplicacion de estos ultimos a una
concreta modalidad de control interno: “El érgano interventor dispondrd de un modelo de control eficaz y para
ello se le deberdn habilitar los medios necesarios y suficientes. A estos efectos el modelo asegurard, con medios
propios o externos, el control efectivo de, al menos, el ochenta por ciento del presupuesto general consolidado del
ejercicio mediante la aplicacion de las modalidades de funcion interventora y control financiero. En el transcurso
de tres ejercicios consecutivos y en base a un andlisis previo de riesgos, deberd haber alcanzado el cien por cien
de dicho presupuesto.”, y en similares términos se recoge en la exposicion de motivos de la norma.

Por ello, entendemos que también serd posible la contratacion de auditores privados para actuaciones de control
financiero permanente que se vayan a realizar mediante el uso de técnicas de auditoria [...]”.

108- Art. 34.2 del RD 424/2017.
199-DA 4%.1 del RD 424/2017.
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Esta finalidad esta redactada de forma tan genérica que, en si misma, no aclara
nada. Ahora bien, ya se encargd la IGAE de que el asunto quedara claro y de fijar,
a renglon seguido, de forma muy estricta los términos de su colaboracion. Asi se
dejo constancia expresa de que los convenios de colaboracion con la IGAE solo
podrian tener por objeto “todas o algunas de las siguientes actuaciones”:

“a) El acceso a las bases de datos de informes y criterios en materia contable y de
control gestionadas por la Intervencion General de la Administracion del Estado,
con independencia del acceso previsto en el articulo 15.5.

b) La resolucién directa de consultas en materia contable y de control formuladas por el
organo interventor de la Entidad Local a la Intervencion General de la Administracion
del Estado.

¢) La realizacion de informes de consultoria de organizacion de las funciones de
contabilidad y control efectuadas por los organos interventores de la Entidad Local, con

propuestas para su mejor funcionamiento”.''°

Habiéndose especificado por parte de la IGAE que en ningtn caso la colaboracion
puede abarcar la realizacion de actuaciones de control por la propia IGAE:

“Por otro lado, en relacion con la disposicion adicional cuarta [...], hay que tener
en cuenta que la finalidad de los convenios entre las corporaciones locales y la
IGAE seria la realizacion de las actuaciones de apoyo encaminadas a reforzar la
autonomia y eficacia de los organos responsables del control y fiscalizacion interna
en el ambito de las entidades locales. En cuanto al posible objeto de los mismos,
sefala unicamente tres aspectos:

[...]

No estando recogido entre dichas posibilidades la realizacion de controles en ningiin
tipo de modalidad” !

Parece logico que la IGAE no quisiera comprometerse en su colaboracion hasta el
punto de participar directamente en la realizacion de controles, pues tal pretension
—teniendo en cuenta el elevado ntumero de Entidades Locales existentes— habria
resultado inabarcable. Por tanto, resulta comprensible que la colaboracion se haya
circunscrito a unos términos tan estrictos.

Ahora bien, lo que también me gustaria matizar es que para una colaboracion tan
genérica como la que se refieren los tres aspectos que pueden ser objeto de dicha

110-DA 421 del RD 424/2017.

"1 ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre la posibilidad de contratacion de firmas
privadas de auditoria para la realizacion de control permanente, op. cit. supra, p. 2.
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colaboracion, no hacia falta prever la posibilidad de que se firmase un convenio de
colaboracion expreso, sino que, por propio mandato del RD, se podria haber fijado
que la IGAE ofreciera ese acceso a bases de datos y esas funciones de consultoria
gratuitamente para todas las Entidades Locales (al estilo, por ejemplo, de la
resolucion de consultas en el ambito tributario que ofrece la Direccion General de
Tributos). Asunto distinto es la realizacion de informes de consultoria, puesto que
esto ya es algo mas especifico que probablemente si justificaria la celebracion de
un convenio de colaboracion.

No parece que esta posibilidad, en los términos en que se ha regulado, vaya a
resultar muy frecuentada.

Por otra parte estaria la colaboracion privada, que quiza si pueda resultar mas
utilizada. El articulo 34.3 del RD 424/2017 habla primero de “firmas privadas
de auditoria”, aunque mas adelante se refiere a “las sociedades de auditoria o
auditores de cuentas individuales”, por lo que parece dejar la puerta abierta a que
los auditores privados colaboradores sean personas juridicas o fisicas.

Procede detenerse aqui en dos aspectos:

Primero, el RD se cuida en regular una serie de limitaciones y garantias en el uso
de esta facultad. Ast:

“Los auditores seran contratados por un plazo mdximo de dos afios, prorrogable en los
términos establecidos en la legislacion de contratos del sector publico, no pudiendo
superarse los ocho afios de realizacion de trabajos sobre una misma entidad a través
de contrataciones sucesivas, incluidas sus correspondientes prorrogas, ni pudiendo
a dichos efectos ser contratados para la realizacion de trabajos sobre una misma
entidad hasta transcurridos dos aros desde la finalizacion del periodo de ocho.

Las sociedades de auditoria o auditores de cuentas individuales concurrentes en
relacion con cada trabajo a adjudicar no podrdn ser contratados cuando, en el
mismo ario o en el ano anterior a aquel en que van a desarrollar su trabajo, hayan
realizado o realicen otros trabajos para la entidad, sobre dreas o materias respecto
de las cuales deba pronunciarse el auditor en su informe”.''?
Segundo, nada se dice en lo relativo al régimen aplicable o a las reglas por las
que deba regirse esta colaboracion, mas alla de una genérica referencia a que los
colaboradores privados “deberdn ajustarse a las instrucciones dictadas por el

organo interventor”.'

112 Art. 34.3, parr. 2° y 3° del RD 424/2017.
13- Art. 34.3, parr. 1° del RD 424/2017.
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Para salvar este silencio del RD, tal y como ha sefialado Lebrancén Cortés (2018),
se puede acudir a la Norma técnica de la IGAE sobre colaboracion con auditores
privados en la realizacion de auditorias publicas, de 11 de abril de 2007:

“Entre otras cuestiones, la norma establece:

-El concepto de auditor; el cual integra tanto a sociedades o firmas privadas de
auditoria como a auditores individuales, siempre que sean profesionales autorizados
por el Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas, inscritos en el ROAC.

- Las condiciones de solvencia técnica y profesional han de fijarse en los pliegos de
clausulas [administrativas particulares] y de prescripciones técnicas.

[...]

- Para la ejecucion de cada trabajo contratado, la norma establece que deberd
configurarse un equipo integrado por funcionarios encargados de la revision del
trabajo realizado por el auditor privado [en el caso de la Entidades Locales esto
se materializaria en la revision del trabajo por el interventor local o, en su caso,
por algin funcionario de la intervencion].

- La competencia para la emision de informe corresponde a la IGAE [al interventor
local, se entiende en este caso] sobre las base de los memorandos de informe
elaborados por el auditor privado, contempldandose la posibilidad excepcional de
que en determinados casos se emita también un informe firmado por el auditor
privado.

- Se exige la creacion de un archivo completo del trabajo, que debe integrar tanto
la revision que debe realizar el organo de control como los papeles de trabajo del
auditor privado [...]”.***

En definitiva, esta puede ser una posibilidad muy util en la practica para mitigar
la carga de trabajo de los 6rganos interventores de aquellas Entidades Locales que
tengan entidades dependientes sometidas a auditoria publica.

114 LEBRANCON CORTES, M., “Actuaciones obligatorias en materia de control en las Entidades Locales:
control de deuda y registro de facturas. Posibilidad de colaboracion con entidades privadas en las
actuaciones relativas a auditoria publica”, op. cit. supra, p. 173.
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Llegamos ya, por fin, al ultimo de los capitulos del trabajo. En el mismo se intentara
realizar un andlisis critico del modelo de control financiero diseiiado por el RD
424/2017 y aportar soluciones innovadoras a nivel practico para las cuestiones que
se vayan senalando como mejorables o cuya regulacion adolece, a mi juicio, de
alguna debilidad o deficiencia.

En el fondo, aunque este capitulo ha querido reservarse expresamente para la parte
final del presente estudio, ya a lo largo del cuerpo del trabajo se ha venido haciendo
un andlisis critico de los diversos aspectos que han sido tratados a lo largo y ancho
del mismo. En efecto, a la vez que se iban analizando los elementos determinantes
y configuradores del modelo, se ha ido, al mismo tiempo, anticipando, senalando y
comentando algunas cuestiones que, por diversos motivos, se consideraba que no
eran del todo correctas o no tenian mucho sentido, que generaban algunas dudas,
suponian una laguna o que quiza podrian tener alternativas mas apropiadas, etc.

Este ultimo capitulo, por tanto, tiene basicamente dos fines: primero, servir
como corolario a todo lo previamente dicho, recopilando de forma sistematica y
ampliando todo el analisis critico que ya se ha venido haciendo a lo largo del
trabajo; y, segundo, aportar soluciones y propuestas innovadoras que permitan
al organo interventor local solventar a nivel practico las limitaciones, lagunas y
aspectos conflictivos de los que adolece el modelo de control financiero previsto
en el RD. Por ello, se articulara el analisis en dos apartados: uno relativo al analisis
critico y otro a las propuestas para su posible solucion practica.
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5.1. LAS LIMITACIONES Y LAGUNAS DEL MODELO, ASI COMO
ALGUNOS ASPECTOS CONFLICTIVOS.

Se recogen, a continuacion, algunos aspectos que se han ido sefialando y
denunciando a lo largo del estudio, sistematizados en torno a tres aspectos basicos
de analisis critico:

A) Un modelo de control financiero local irreal, disefiado a espaldas de
las Entidades Locales y de los organos interventores locales.

Es curioso como a la IGAE pudo ocurrirsele que el disefio del RD que regulara el
régimen de control interno en el ambito local tenia que adaptarse, si o si, al modelo
de control interno previsto para el Estado. Este fue el planteamiento de partida
y, a partir de ahi, desde esa concepcion, se hizo todo lo demas. Y fue un error de
partida muy importante porque lo condicioné todo.

Este planteamiento no tenia “ni pies ni cabeza” porque la realidad local y de la gestion
publica local en nada se parece a la realidad del Estado, de la IGAE ni de la gestion
publica estatal. Las Entidades Locales cuentan, en su mayoria, con escasisimos medios
para llevar a cabo la gestion publica y los 6rganos interventores locales no tienen, ni
de lejos, los medios técnicos ni personales de los que goza la IGAE.

En efecto, la IGAE cuenta con una departamentalizacion que le permite tener
personal especializado en diversas materias, entre ellas el control financiero y
la auditoria publica. Por el contrario, las Intervenciones Generales locales rara
vez podran contar con secciones especializadas en estas modalidades de control,
mas alld de las grandes ciudades (pongamos, por ejemplo, las de mas de 100.000
habitantes) y las Diputaciones Provinciales (quizd ni siquiera todas, solo las
mas grandes). Esto por no hablar de los pequefios y medianos municipios. En
los primeros (municipios de menos de 5.000 habitantes), ni siquiera habra un
interventor local como tal, sino un secretario-interventor que debe asumir, en su
sola figura, la posicion y funciones de tres funcionarios (secretario, interventor
y tesorero)'®, dandose la paradoja de que ejerce (o deberia ejercer) la funcion
interventora y el control financiero sobre actividades de gestion que él mismo ha
llevado a cabo. En los segundos (municipios de entre 5.000 y 20.000 habitantes),
si existird (o debiera existir, porque en algunos casos se incumple y en muchos el
puesto estd vacante) un interventor como tal,''® pero que no cuenta, en la practica
totalidad de los casos, con un departamento organizado ni con dotaciéon personal
suficiente para ejercer estas funciones con plena suficiencia y garantia; todo ello

115 Segun se desprende del art. 8.1, letra ¢) del RD 128/2018.
116- Seguin se desprende del art. 13.2 del RD 128/2018, en relacion con el art. 8.1, letra b) del mismo RD.
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anadiendo el agravante de que en estos municipios medianos la actividad publica
es sustancialmente superior a la de los pequefios municipios, por lo que se unen
la escasez de medios y la mayor relevancia de la gestion publica. Estos municipios
(menores de 20.000 habitantes), segun datos del INE del afio 2021, representan
el 94,91% del total de municipios de Espana.'’” Todos somos conscientes de que
esta situacion es asi —también la propia IGAE-, lo que ocurre es que se decidio
deliberadamente cerrar los ojos ante esta realidad.

Como “solucion”, el RD ofrece la posibilidad de acogerse a un régimen simplificado
de control interno. Pero esta solucion ha de calificarse s6lo como parcial, por varios
motivos.

Primero porque, como se ha dicho, este régimen solamente podra ser aplicado por
aquellas Entidades Locales cuyo presupuesto no exceda de tres millones de euros
y cuya poblacion no supere los 5.000 habitantes.'*® Tomando sélo los datos de
poblacion, segun el INE, se trataria del 83,85% del total,''® pero conviene advertir
que este dato es enganoso porque habria que restar a aquellos municipios que
teniendo una poblacion inferior a 5.000 habitantes, cuentan con un presupuesto
cuyo importe supera los tres millones de euros pues, en tal caso, no podrian acogerse
al régimen simplificado de control interno (lo habitual, aunque légicamente
depende de diversas variables, es que a partir de los 3.500/4.000 habitantes ya se
superen los tres millones de euros de presupuesto). En consecuencia, el modelo
de control financiero disefiado por el RD 424/2017 estaria dejando de lado —como
minimo, ya que en realidad son mas—al 11,06% de los municipios espafioles (entre
5.000 y 20.000 habitantes)'*® que se verian obligados a tener que ejercer el control
financiero propio del régimen ordinario o general de control interno (al no poder
acogerse al régimen simplificado) careciendo, con toda probabilidad, de los medios
adecuados y suficientes para poder llevarlo a cabo.

Segundo, y adicionalmente a la reflexion anterior, hay que tener en consideracion
que tampoco buena parte de los municipios con poblacién superior a 20.000
habitantes (cuya Intervencion General seria ya de primera categoria)'?' cuenta, en
la mayoria de las ocasiones, con medios adecuados y suficientes, salvo que se trate
de Diputaciones Provinciales y grandes ciudades. Si se considerara, por ejemplo,

"7 Dato extraido de la pagina web del INE, “Distribucién de los municipios por comunidades y ciudades
autéonomas y tamano de los municipios”.

Consultado el 22.01.2022 en https://www.ine.es/jaxiT3/Tabla.htm?t=2851&L=0
118 Regla 1 del modelo simplificado de contabilidad local.

119 Dato extraido de la pagina web del INE, “Distribucién de los municipios por comunidades y ciudades
auténomas y tamano de los municipios”, op. cit, supra.

120 Dato extraido de la pagina web del INE, “Distribucién de los municipios por comunidades y ciudades
autonomas y tamano de los municipios”, op. cit, supra.

121- Seguin se desprende del art. 13.1 del RD 128/2018, en relacion con el art. 8.1, letra a) del mismo RD.
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que en la practica los érganos interventores de los municipios de entre 20.000 y
100.000 habitantes van a contar con dificultades para poder cumplir las exigencias
del modelo de control financiero, nos iriamos al 15,37% del total.'??

Tercero, la posibilidad de acogerse a la colaboracion publica y/o privada tampoco
solventa lo previamente denunciado ya que, en el caso de la colaboracion publica,
la colaboracion de la IGAE, como ya se ha visto, se circunscribe inicamente a un
ambito que se ha regulado en términos muy estrictos, y a la colaboracion privada
s6lo puede acudirse para las actuaciones de auditoria publica, no para las de
control financiero permanente.

Por ultimo, es que ni siquiera para aquellas Entidades Locales que pudieran
acogerse al régimen simplificado de control interno (ese algo menos del 83,85%
del total), este seria una solucion real a sus problemas pues, en todo caso, este
régimen obliga a llevar a cabo las actuaciones de control financiero derivadas de
una obligacion legal; y, en estos casos, nos estamos refiriendo a entidades en las
que, en la préctica, ni siquiera se viene ejerciendo con plenitud de garantias las
funcion interventora —tal y como ha denunciado el Tribunal de Cuentas—'* por
lo que plantear que en estas Entidades Locales vaya a ejercerse control financiero
es, simplemente, una utopia. De hecho, se les impone -absurdamente- incluso la
obligacion de elaborar un Plan Anual de Control Financiero, cuando solamente
estan obligadas a realizar las actuaciones de control financiero derivadas de una
obligacion legal.

En definitiva, queda patente que la configuracion del modelo de control financiero
local aimagen y semejanza del modelo estatal pensado para la IGAE resulta del todo
incoherente e irracional, se hizo a espaldas de aquellos a los que supuestamente el
modelo debia servir (los 6rganos interventores locales) y dejo a los interventores
de las Entidades Locales pequetias e intermedias -sobre todo a estos tltimos- a
“los pies de los caballos”, obligandoles a llevar a cabo una serie de actuaciones
de control financiero sabiendo que no cuentan (ni van a contar) con los medios
adecuados y suficientes para ello y sin darles practicamente ninguna alternativa
(digo “practicamente” porque en el apartado 5.2 se vera que si puede haber alguna
alternativa para ellos).

122 Dato extraido de la pagina web del INE, “Distribucion de los municipios por comunidades y ciudades
auténomas y tamaro de los municipios”, op. cit, supra.

12 NIETO DE ALBA, U., Mocion sobre el control interno, llevanza de la contabilidad, gestion de personal y
contratacién en las Entidades Locales (n® 722), op. cit. supra, p. 10: “El ejercicio de la funcién interventora
no se ejerce de forma adecuada 'y completa en la mayoria de las Entidades, debido a que no se realiza de forma
sistemadtica la fiscalizacion previa de todos los actos, documentos o expedientes susceptibles de producir derechos
u obligaciones de contenido econémico o movimiento de fondos de valores”.
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B) El problema de las actuaciones de control interno que
tradicionalmente se venian ejerciendo por los 6rganos interventores
locales y que no cumplen los criterios de la respuesta dada por la
IGAE a la interventora de la Diputacion Provincial de Gerona en su
consulta sobre control permanente obligatorio.

Es importante ser conscientes de la relevante posicion que ocupa el interventor en
la organizacion administrativa local: en las Entidades Locales de menor tamano
(cuya secretaria-intervencion esté clasificada de clase tercera) probablemente sera
el tnico funcionario del subgrupo Al que exista en toda la Entidad (y en algunos
casos, incluso quiza el unico funcionario); en las entidades medianas (cuya
intervencion esté clasificada de clase segunda) lo mas comun es que también sea,
junto con el secretario —y el tesorero, si este puesto existe— el unico funcionario
del dicho subgrupo; y en las Entidades Locales de mayor tamafio (aquellas cuya
intervencion esté clasificada de clase primera), pero que no sean grandes ciudades
o Diputaciones Provinciales, aun no siendo en este caso el tnico funcionario del
subgrupo Al junto al secretario y el tesorero, si que ostentard una de las posiciones
mas relevantes y serd, con toda probabilidad, uno de los funcionarios con mejor
preparacion de toda la entidad.

Lo que quiero decir con esto es que, aun cuando la normativa atribuya al
interventor unas funciones tasadas —el control interno de la gestion econémico-
financiera y presupuestaria y la direccion de la contabilidad—,'** lo cierto es que en
estas Entidades Locales pequenas e intermedias el interventor local, en la practica,
ejerce funciones que van mads alla de lo previsto por la legislacion: a él se le consulta
practicamente todo lo que tiene algun tipo de implicacion econémico-financiera
(aunque no haya de ser propiamente objeto de fiscalizacion).

Esto ha provocado que, tradicionalmente, ciertos actos o actuaciones con
relevancia para la gestion de la entidad se hayan sometido a una especie de
“funcion interventora” (aunque propiamente no fuera tal en términos estrictos),
remitiéndose el expediente a la Intervencion a fin de que el interventor emitiera un
informe. Y si dicho informe era desfavorable —aun cuando en realidad no pudiera
ir acompanado de la formulacion de un reparo—, se corregia y/o reformulaba la
propuesta de actuacion. Asi ha venido ocurriendo en la costumbre administrativa
local, por ejemplo, con las RPT o las ordenanzas fiscales, entre otros.

Esta realidad, aun nacida de una situacién objetivamente negativa —la clara
insuficiencia de medios con la que cuentan la inmensa mayoria de las Entidades
Locales en Espafa—, ha traido consigo una consecuencia, al menos en parte, positiva
—el hecho de, por lo menos, esa ausencia de medios se palia garantizando que un

12 Art. 92 bis.1, letra b) de la LBRL y art. 4 del RD 128/2018.
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funcionario de gran preparacion y cualificacion da el visto bueno a los asuntos
antes de que estos se aprueben (digo positiva “en parte” porque, obviamente,
aunque de esta forma se trata de mitigar la insuficiencia de medios, esta es una
solucion de urgencia, que provoca que el interventor sea una especie de “bombero”
obligado a apagar todos los fuegos que surgen en la Entidad Local, por lo que no es
una solucion ideal)—. Pero, al menos, en este tipo de Entidades Locales de medios
escasos (casi el 95% del total), se garantiza que los asuntos no salen adelante si no
es con el previo visto bueno del interventor.

El problema se presenta con la regulacion del control interno contenida en el RD
424/2017 y la interpretacion que de la misma ha hecho la IGAE. Ya se ha repetido
hasta la saciedad en este trabajo que el RD 424/2017 prevé dos modalidades de
control interno: la funcion interventora y el control financiero. Pues bien, con esta
nueva regulacion que hace el RD sobre el control financiero —antes apenas regulado
en el TRLRHL~, a alguien podria plantedrsele una logica reflexion: que este tipo
de actuaciones que por costumbre administrativa suelen remitirse a informe de
intervencion sin que propiamente sean funcion interventora se consideren como
actuaciones de control financiero. Parece una reflexion sensata.

Eso fue lo que debio pensar la interventora de la Diputacion Provincial de Gerona
cuando decidi6 plantear su consulta a la IGAE, lo cual hizo en los siguientes términos:

“Esta configuracion, coincidente con la aplicada a la IGAE por su normativa
especifica, ha permitido, mediante la revision de la normativa presupuestaria
y financiera de aplicacion al sector local, la concreta identificacion de 1[a]s
actuaciones que la normativa atribuye legalmente al 6rgano interventor. Realizado
este trabajo, se ha constatado que no existe ninguna obligacion legal para la
realizacion de algunas actuaciones que hasta el momento se venian haciendo por los
drganos interventores, normalmente dentro del ejercicio de la funcion interventora y
por lo tanto con cardcter previo a la adopcion de las correspondientes resoluciones

administrativa, como, por ejemplo, el examen de la Relaciones de puestos de trabajo,
los acuerdos o pactos de condiciones laborales o la aprobacion de ordenanzas fiscales

y por lo tanto, segiin nuestra opinion, estas actuaciones quedaran sujetas a control
permanente, concretamente se trataria de una de las actuaciones prevista[s] en el
articulo 32.1.a), pero siempre que las mismas se incorporen en el PACE

Dicho de otra forma, nos preguntamos si el Reglamento habilita o no al érgano
interventor a realizar actuaciones de control permanente con cardcter previo a
la adopcion de las correspondientes resoluciones administrativas diferentes a las
actuaciones que el ordenamiento juridico atribuye al 6rgano interventor”.'*

125 ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre control permanente obligatorio formulada
por la interventora de la Diputacion Provincial de Gerona, op. cit, supra, pp. 1-2.
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En su respuesta, la IGAE dedujo una nueva clasificacion dentro del control
financiero permanente (esta clasificacion se derivaba, en parte, del contenido del
RD, aunque este no se refiere expresamente a la misma y, desde luego, no con la
amplitud y concision con que lo hace la IGAE): la que distingue entre actuaciones
de control financiero planificable y no planificable (esta clasificacion ha sido objeto
de estudio en el epigrafe 3.3, B) del presente trabajo).

El problema es que la IGAE no se limité a enunciar la clasificacion, sino que fijo
una serie de requisitos que supuestamente habrian de cumplir las actuaciones
de control financiero permanente para enmarcarse a una u otra categoria. Y
resulta que, de la lectura de la misma, al menos a primera vista, se infiere que
estas actuaciones que por costumbre administrativa se venian controlando por los
organos interventores locales no encajan en las condiciones que la IGAE fija para
ninguna de las dos (sub)modalidades de control financiero permanente.

En efecto, no pueden considerarse actuaciones de control financiero planificable
porque no se refieren “a actuaciones de gestion realizadas, sobre las que se
efectia un control a posteriori”,'*® sino que el control es previo (los expedientes
se someten a informe del interventor antes de adoptarse el acto, resolucion o
acuerdo en cuestion). Y tampoco pueden calificarse como actuaciones de control
financiero no planificable porque, estrictamente (aunque ya se vera luego que
esto puede matizarse), su paso por la Intervencion no viene exigido por ninguna
norma juridica (la IGAE dice que este tipo de actuaciones ha de efectuarse “en el

momento y con las condiciones establecidas en la norma que las prevé”).'*

Vamos, que la IGAE hizo “un pan como unas tortas” porque, de un “plumazo”, dio
un argumento de oro para todos aquellos gobernantes y érganos gestores locales
que estaban buscando la oportunidad de poder hacer y deshacer a su antojo sin
que el interventor pudiera ponerles coto alguno. Asi podria darse el caso de que
se decidiera adoptar decisiones de indudable importancia y trascendencia para
la Entidad Local desde un punto de vista econdémico, como por ejemplo una
modificacién de la RPT o de las ordenanzas fiscales, y que el gobernante u érgano
gestor de turno argumentara que el interventor no debe informar el expediente
con cardcter previo porque, propiamente, esa actuacion no es objeto de funcion
interventora (pues no da lugar, al menos directamente, al reconocimiento o
liquidacion de derechos u obligaciones) ni de control financiero no planificable
(a raiz de la respuesta de la IGAE).

126 ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre control permanente obligatorio formulada
por la interventora de la Diputacién Provincial de Gerona, op. cit, supra, p. 2.

12 ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre control permanente obligatorio formulada
por la interventora de la Diputacién Provincial de Gerona, op. cit, supra, p. 2.
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Asi, parece que la dnica solucion que le quedaria al 6rgano interventor local, en
esta tesitura, para poder informar en este caso, seria incluir la actuacion en el
Plan Anual de Control Financiero inmediatamente posterior y emitir un informe
de control financiero permanente (planificable), con el inconveniente de que este
informe se referiria a una actuacion ya realizada y sobre la que ya no se podria
cambiar aquello que no fuera correcto.

La conclusiéon que puede extraerse es que, de un RD que supuestamente venia
a reforzar el control interno en las Entidades Locales y la posicion del 6rgano
interventor, la IGAE se “saca de la manga” una interpretacion que lo que consigue
es precisamente todo lo contrario.

Ahora bien, hay que matizar dos aspectos:

Primera, que como ya se ha defendido en paginas precedentes, una respuesta de la
IGAE a una consulta formulada por un interventor no es fuente del Derecho, sino
simplemente un criterio interpretativo que puede servir como referencia, pero que
en ningun caso vincula a los interventores locales.

Y segunda, que cabria una segunda posibilidad: encontrar una norma juridica
que pueda servir al organo interventor como fundamento para defender que
el ordenamiento le exige informar en ese caso y que, por tanto, se trata de una
actuacion de control financiero permanente derivada de una obligacion legal. Por
esta senda continuaremos en el apartado 5.2.

C) Una configuracion del control financiero local en contra del espiritu y
la razon de ser del control financiero.

Aunque sin regularlo detalladamente, ya se ha visto que la LHL y el TRLRHL
concibieron el control financiero y el control de eficacia con el objetivo de ir
superando progresivamente, o al menos complementando, la clasica concepcion
del control interno local -basado hasta entonces solo en la funcion interventora-
como un mero control de legalidad. Es decir, mientras que la funcion interventora
se ligaba tnicamente a la comprobacion de aspectos vinculados al cumplimiento
de la legalidad, el control financiero y el control de eficacia extendian su campo
de actuacion y sus fines mas alla de esto y buscaban verificar la adecuacion de la
gestion publica a los principios de buena gestion financiera (eficiencia, eficacia,
economia, etc).'?®

Sin embargo, este espiritu con el que inicialmente se concibieron estas dos
modalidades de control interno local previstas —junto a la funcion interventora—

128 Esto se ha explicado y tratado ampliamente en el capitulo 1 del presente trabajo.
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en la LHL y en el TRLRHL ha quedado en “agua de borrajas” debido,
fundamentalmente, a dos motivos: la “abolicion” del control de eficacia en la
regulacion del RD 424/2017 (en realidad, en “términos oficiales”, su inclusion
en el control financiero permanente y la auditoria publica) y la configuracion del
control financiero permanente derivado de una obligacion legal, en relacion con la
interpretacion hecha por la IGAE del alcance del modelo de control interno.

La pretension de la IGAE de adaptar el modelo de control financiero local a la
regulacion prevista para el Estado le llevo a proponer la supresion del control
de eficacia como una modalidad independiente y diferenciada de la funcion
interventora y del control financiero y con identidad y sustantividad propias. En
su lugar, se introdujo en el RD 424/2017 una simple prevision de que el control de
eficacia se incluye en el control financiero, en sus dos (sub)modalidades de control
financiero permanente y auditoria publica.'*

Y esto a pesar de que el TRLRHL, que es la norma con rango de ley que
supuestamente el RD debia desarrollar, preveia el control de eficacia como una
modalidad de control interno local, al mismo nivel que la funcién interventora y
el control financiero, y que el legislador, habiendo tenido hasta en dos ocasiones
(como minimo) la posibilidad de modificar tal cuestion -adaptando el TRLRHL a las
modalidades del control interno estatal- no lo habia hecho. Ya se ha expresado en
el capitulo 1 de este trabajo que, en mi opinion, la IGAE se excedi6 en su propuesta
de borrador de RD, no limitdndose a desarrollar la regulacion legal sino llevando a
cabo, de facto, al menos en parte, una reformulacion o reelaboracion de la misma
(algo que el gobierno de aquel entonces consintid). Resulta sorprendente como el
Consejo de Estado, en su informe sobre el proyecto del RD, no se pronuncié sobre
este particular.

En todo caso y mas alla de lo anterior, lo cierto es que, en principio, la inclusion
del control de eficacia en el control financiero no deberia haber tenido una gran
repercusion a efectos practicos pues, como también se ha tenido ocasion de explicar,
el objeto del control de eficacia, tal y como el TRLRHL lo concebia, descansaba
en verificar el grado de cumplimiento de los objetivos propuestos y el coste de
funcionamiento y del rendimiento de los servicios e inversiones,"* mientras
que uno de los fines del control financiero consistia precisamente en informar
del grado de eficacia y eficiencia en la consecucion de los objetivos previstos.'*!
Considerando que el concepto de eficiencia es mas amplio que el de eficacia (como

129 Art. 3.4 del RD 424/2017.
130 Art. 221 del TRLRHL y art. 29.1, parr. 2° del RD 424/2017.
L Art. 220.2 del TRLRHL y art. 3.3 del RD 424/2017.
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se ha argumentado), parece que, al menos a nivel teorico, no habia problema en
que se incluyera el control de eficacia en el control financiero.

El problema radica en que esta aparentemente irrelevante decision ha terminado
provocando consecuencias para nada baladies en la realidad practica. Y es que
el control financiero permanente se ha regulado de tal forma que las Entidades
Locales acogidas al régimen de control interno simplificado s6lo deben llevar a
cabo las actuaciones de control financiero derivadas de una obligacion legal y, entre
ellas (tal y como se ha tenido ocasion de analizar en profundidad en el apartado 4.1
de este trabajo) no hay ninguna relativa a la medicion o verificacion de cuestiones
de eficiencia y eficacia, sino que todas se refieren a cuestiones de legalidad. Por
tanto, en estas entidades, el control interno ha quedado reducido simplemente a
una mera cuestion de legalidad, nada mas que eso.

Pero el problema no es solo ese —o fundamentalmente ese— puesto que, como
también se ha dicho, estas Entidades Locales pequefias no tienen medios ni siquiera
para cumplir con el control financiero derivado de una obligacion legal (asi que
dificilmente van a ponerse a hacer control de eficacia). La cuestiéon determinante
aqui es que ni siquiera las grandes Entidades Locales tienen ahora la obligacion real
de llevar a cabo controles de eficiencia y eficacia, a pesar de que estas si podrian
tener medios para ello y de que el TRLRHL (norma con rango de ley que prevé
el control de eficacia como modalidad de control interno al mismo nivel que la
funcion interventora y el control financiero, vuelvo a insistir) asi lo dispone.

Y esto es asi por la interpretacion que la IGAE ha realizado del alcance del modelo
de control interno local, que el RD 424/2017 regula del siguiente modo:

“A estos efectos el modelo asegurard, con medios propios o externos, el control
efectivo de, al menos, el ochenta por ciento del presupuesto general consolidado del
ejercicio mediante la aplicacion de las modalidades de funcion interventoray control
financiero. En el transcurso de tres ejercicios consecutivos y en base a un andlisis
previo de riesgos, deberd haber alcanzado el cien por cien de dicho presupuesto”.’*

Segun la interpretacion de la IGAE, esta prevision puede entenderse cumplida con
la simple realizacion de auditoria de cuentas (anual en el caso de las entidades
dependientes obligadas y una vez cada tres afos en el caso de las no obligadas),
puesto que en la propia Entidad Local y en sus organismos auténomos dependientes
la previsiéon ya quedaria salvada, aun cuando no se hiciera ninguna actuacion de
control financiero, porque en ellas se ejerce la funcion interventora.'*?

132 Art. 4.3, parr. 2° del RD 424/2017.

133- Asi se desprende de ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el modelo de control
formulada por COSITAL, op. cit. supra, pp. 5-7 [nota nimero 95].
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Es decir, a efectos practicos, una Entidad Local a la que le resulte aplicable el
régimen ordinario o general de control interno, aun tratandose de una entidad de
gran tamano vy, por tanto, con medios suficientes, puede limitarse a llevar a cabo las
actuaciones de control financiero derivadas de una obligacion legal (actuaciones
de mera legalidad), auditoria de cuentas anual de los entes dependientes obligados
a auditarse, una auditoria de cuentas cada tres afios de los entes no obligados a
auditarse y una sola actuacion de control financiero en base a un analisis de riesgos.
Si esta actuacion de control financiero permanente planificable derivada del analisis
de riesgos tuviera por objeto una cuestion de mera legalidad, el resultado seria que
dicha Entidad Local habria cumplido con las exigencias de control financiero tal y
como las regula el RD 424/2017 y de acuerdo con la interpretacion que del alcance
del modelo de control interno ha realizado la IGAE, sin llevar a cabo ningtin tipo de
control tendente a verificar el grado de cumplimiento de los objetivos propuestos
(eficacia) y la eficiencia en la asignacion y utilizacion de los recursos publicos.

¢Donde ha quedado pues el espiritu de control de eficiencia y eficacia con el que la
LHL introdujo —y el TRLRHL mantuvo— las modalidades de control financiero y de
control de eficacia en el control interno local? Durmiendo “el suefio de los justos”.

De ahi la importancia real que tenia el hecho de mantener el control de eficacia
como una modalidad de control interno independiente de la funcién interventora
y del control financiero pues, si asi se hubiera hecho, y se hubiera regulado como
una modalidad de control interno obligatoria, las Entidades Locales habrian
tenido, necesariamente, que haber hecho lo que el articulo 221 del TRLRHL dice
que tienen que hacer: comprobar periddicamente el grado de cumplimiento de
los objetivos previstos, el coste de funcionamiento de los servicios publicos y el
rendimiento de las inversiones publicas. Puedo entender que se hubiera eximido
de hacer el control de eficacia a las Entidades Locales pequenas e intermedias (a
causa de la insuficiencia de medios de la que adolecen), pero lo que no puedo
comprender ni compartir es como no se ha mantenido esta modalidad de control
interno, como una modalidad obligatoria (no como una simple actuacion derivada
de un andlisis de riesgos) para las grandes Entidades Locales.

Otra opcion habria sido no interpretar el articulo 4.3, parrafo 2° del RD en los
términos en los que lo ha hecho la IGAE.

En definitiva, el caso es que, por una razén o por otra, entre la configuracion con
que se penso el RD 424/2017 y la interpretacion que la IGAE ha hecho del alcance
del modelo de control, lo cierto que es que se han sentado las bases para que el
control financiero termine, en la practica, siendo un simple control de legalidad,
salvo que los 6rganos interventores locales se preocupen y se empefien en que no
sea asfi, algo que dependera del grado de implicacion y compromiso del interventor
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local, de los medios con los que cuente y del grado de independencia y autonomia
real de que goce en relacion a las autoridades locales.

5.2. POSIBLES SOLUCIONES Y ALTERNATIVAS INNOVADORAS A
NIVEL PRACTICO.

Mas un analisis critico que se precie no puede reducirse tan solo a senalar los
aspectos mejorables o conflictivos, sino que necesariamente ha de ir mas alla.
En efecto, abordar las cuestiones con espiritu critico no consiste simplemente en
“criticar”, sino en llevar a cabo una reflexion que sea constructiva, es decir, que
plantee alternativas, que aporte soluciones, que discierna posibles salidas reales a
los contflictos o dificultades que plantea la norma a nivel préctico. Ese es el proposito
de este ultimo apartado de este trabajo. Para ello, se analizaran posibles soluciones
y alternativas innovadoras desde un enfoque practico y aplicable a la realidad de las
Entidades Locales. Concretamente, plantearé una propuesta para cada uno de los
tres elementos que han sido objeto de andlisis critico en el apartado 5.1.

A) Las interpretaciones de la IGAE como potencial “tabla de salvacion”
para los organos interventores de las Entidades Locales pequeiias e
intermedias.

Ya se ha dejado constancia de que el modelo de control financiero adaptado a la
realidad estatal que plantea el RD 424/2017 es irreal y utopico, al menos, para
el 94,91% de los municipios esparfioles —ese es el porcentaje de municipios cuya
poblacion no supera los 20.000 habitantes segun el INE (datos de 2021)- e incluso
también para aquellos otros que, aun teniendo Intervenciones Generales clasificadas
como de primera categoria no tienen un tamafno elevado (se ha considerado a
aquellos que no superan los 100.000 habitantes e incluso aqui podria incluirse
también a las Diputaciones Provinciales mas pequenas).

No obstante, hay dos interpretaciones que ha realizado la IGAE del modelo de
control financiero implantado por el RD 424/2017 que pueden suponer un alivio
para los organos interventores de estas Entidades Locales que sufren una falta
de medios adecuados y suficientes para cumplir con las exigencias de control
financiero impuestas por el RD.

La primera interpretacion puede servir de “posible tabla de salvacion” para aquellas
Entidades Locales que puedan acogerse al régimen simplificado de control interno.

Como ya se ha explicado, estas entidades solamente vendran obligadas —una
vez acogidas expresamente a dicho régimen simplificado de control (pues de lo

100

CAPITULO 5. LAS LIMITACIONES Y LAGUNAS DEL MODELO Y ALGUNOS ASPECTOS CONFLICTIVOS. POSIBLES SOLUCIONES
Y ALTERNATIVAS INNOVADORAS A NIVEL PRACTICO

contrario, recuérdese, resultaria de aplicacion el régimen ordinario o general)—,
a llevar a cabo las actuaciones de control financiero derivadas de una obligacion
legal, asi como la auditoria de cuentas de los entes dependientes obligados."*
Teniendo en cuenta el reducido tamano de estas entidades, lo normal es que no
tengan entidades dependientes, por lo que la obligacion de auditar cuentas quedaria
salvada —y si, por un casual tuvieran alguna (algo extrano), siempre podrian acudir
a la colaboracion privada y externalizar la realizacion de la auditoria de cuentas—.

Recuérdese que, asimismo, por mandato del articulo 219 del TRLRHL (apartado
3 para los gastos y 4 para los ingresos) las Entidades Locales (con independencia
del régimen de control al que estén sujetas) que adopten el sistema de fiscalizacion
e intervencion previa limitada o en régimen de requisitos basicos (para los gastos)
y de control inherente a la toma de razén en contabilidad (para los ingresos),
deberan realizar actuaciones de control posterior utilizando técnicas de muestreo y
auditoria: dichas actuaciones de comprobacion posteriores, segun el RD 424/2017'%
y la interpretacion de la IGAE, son control financiero. Por tanto, de lo anterior cabe
inferir que, ademas de los supuestos que se han enumerado en el apartado 4.1 de este
trabajo como actuaciones de control financiero derivadas de una obligacion legal,
hay un caso mas de actuacion de control financiero obligatoria: la realizacion de
control financiero posterior sobre una muestra representativa de los gastos que hayan
sido sometidos a fiscalizacion e intervencion previa limitada y sobre los ingresos que
hayan sido objeto de control inherente a la toma de razon en contabilidad.

Pero hay un matiz: la IGAE ha interpretado que las Entidades Locales acogidas
al régimen simplificado de control interno no estan obligadas a ejercer control
financiero posterior ni siquiera en el supuesto de que hubieran adoptado el sistema
de fiscalizacion e intervencion previa limitada:

“Asi, la inclusion de este control dentro del marco de las actuaciones del control
financiero [...] y dado que el articulo 40 exime a las entidades locales que apliquen
el modelo simplificado de la obligacion de aplicar la funcion de control financiero,
podemos concluir que éstas podrdn establecer la funcion interventora en régimen de
requisitos bdsicos sin necesidad de llevar a cabo un control financiero posterior”.*
Por tanto, la solucion esta clara para los 6rganos interventores de este tipo de
entidades que puedan acogerse al régimen simplificado de control: implantar el
sistema de fiscalizacion e intervencion previa limitada. Esto reducird de forma muy
considerable la carga de trabajo del 6rgano interventor en el ejercicio de la funcion

3% Segun se desprende del art. 40 del RD 424/2017.
135 Arts. 9.2 y 13.4, parr. 2° del RD 424/2017.

13 LAMELA DIAZ, M.L., Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el régimen de control simplificado formulada
por COSITAL, op. cit. supra, p. 4 [nota numero 32].
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interventora (ademads, de paso, de limitar significativamente su responsabilidad),
al no tener que comprobar todos y cada uno de los aspectos que la actuacion
publica pudiera suscitar en relacion con la legalidad, sino simplemente aquellos
que constan como extremos de general comprobacion en el TRLRHL'*" y en el RD
424/2017,"® asi como el resto de requisitos bésicos recogidos en el acuerdo por el
que se adopte la fiscalizacion e intervencion previa limitada.’ Y una vez adoptado
dicho sistema, limitarse unica y exclusivamente a llevar a cabo las actuaciones de
control financiero derivadas de una obligacion legal (salvo, logicamente, la derivada
del articulo 219 del TRLRHL, apoyandose en la interpretacion de la IGAE).

Esta interpretacion de la IGAE puede, desde luego, cuestionarse, por dos motivos:

Asi, en primer lugar, cabria plantearse que el articulo 40 del RD 424/2017 lo que
dice es que a las Entidades Locales acogidas al régimen simplificado de control
interno no les resulta de aplicacion obligatoria el ejercicio del control financiero,
“sin perjuicio [...] de aquellas actuaciones cuya realizacion por el organo
interventor derive de una obligacion legal”. Y entre esas actuaciones que derivan
de un obligacion legal estd, precisamente, los casos en que se haya adoptado el
sistema de fiscalizacion e intervencion previa limitada de los gastos y de control
inherente a la toma de razon en contabilidad de los ingresos (segun el articulo
219, 3 y 4 del TRLRHL). Por tanto, la IGAE estaria “sacandose de la manga” con
su interpretaciéon una excepcion (la no aplicaciéon del control financiero ligado
al sistema de fiscalizacién limitada previa) a una excepcion (la realizacion del
control financiero derivado de una obligacion legal) de una regla general (la no
aplicacion del control financiero en el régimen simplificado de control). Todo un
galimatias. En todo caso, es una interpretacion que sirve a la realidad practica de
estas entidades, por lo que resulta de agradecer a la IGAE.

Otro posible motivo de discusion podria consistir en que, en puridad, la respuesta
ala consulta en la que la IGAE hace esta interpretacion “potencialmente salvadora”
para las pequenias Entidades Locales habla sélo de los casos de la adopcion de la
fiscalizacion e intervencion previa limitada de los gastos, no de la sustitucion del
control de los ingresos por el control inherente a la toma de razon en contabilidad,
por lo que, en términos rigurosos y adoptando una interpretacion estrictamente
literal de la respuesta de la IGAE, la interpretacion “potencialmente salvadora”
seria aplicable solamente a los gastos, no a los ingresos y, en consecuencia, estas
Entidades Locales acogidas al régimen simplificado de control interno si vendrian
obligadas a realizar control financiero posterior de los ingresos en caso de adoptar

137 Art. 219.2 del TRLRHL.
138 Art. 13.2 del RD 424/2017.
139 Art. 13.2, letra ¢) del RD 424/2017.
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el control inherente a la toma de razon en contabilidad de los mismos. No obstante,
una interpretacion razonable y coherente con la realidad practica a la que esta
interpretacion “potencialmente salvadora” sirve llevaria a concluir que esto es un
mero “lapsus” de la IGAE y que lo logico es que, si esta interpretacion resulta de
aplicacion a los casos de adopcion de la fiscalizacion e intervencion previa limitada
de gastos, también habria de serlo, por sentido comun, al control inherente a la
toma de razon en contabilidad de los ingresos.

En conclusion, aun “cogido con pinzas”, aqui tienen los 6rganos interventores
de las Entidades Locales que puedan acogerse al régimen simplificado de control
interno un argumento para reducir de forma muy notable sus exigencias de control
interno en general y de control financiero en particular, lo que sin duda podria
suponer un alivio mds que considerable para los secretarios-interventores de estas
pequenas entidades.

Esta primera interpretacion de la IGAE puede resultar de utilidad a las Entidades
Locales acogidas al régimen de control interno simplificado, pero no al resto. Por
ello, como siguiente paso, se analizard a continuacion la segunda interpretacion
“potencialmente salvadora” de la IGAE, en este caso, para las Entidades Locales
que no puedan acogerse al régimen simplificado de control y que adolezcan de
insuficiencia e inadecuacion de medios para cumplir las exigencias de control
financiero impuestas por el RD 424/2017.

El RD dispone que:

“El modelo asegurard, con medios propios o externos, el control efectivo de, al menos,
el ochenta por ciento del presupuesto general consolidado del ejercicio mediante
la aplicacion de las modalidades de funcién interventora y control financiero. En el
transcurso de tres ejercicios consecutivos y en base a un andlisis previo de riesgos,
deberd haber alcanzado el cien por cien de dicho presupuesto”.**

Como ya se ha tenido ocasiéon de analizar previamente, la IGAE, en otra de sus
respuestas a las consultas planteadas por COSITAL, ha interpretado que esta
prevision podria entenderse cumplida con la simple realizaciéon de auditoria de
cuentas (anual en el caso de las entidades dependientes obligadas y una vez cada
tres anos en el caso de las no obligadas), puesto que en la propia Entidad Local y
en sus organismos auténomos dependientes la prevision ya quedaria salvada, aun
cuando no se hiciera ninguna actuacion de control financiero, porque en ellas se
ejerce la funcion interventora.'#

140-Art. 4.3, parr. 2° del RD 424/2017.

!#1- Asi se desprende de ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre el modelo de control
formulada por COSITAL, op. cit. supra, pp. 5-7 [nota nimero 95].
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Teniendo en cuenta que, de nuevo, la obligacion de realizar auditoria de cuentas
sobrelos, ensu caso, entes dependientes podria salvarse mediante su externalizacion
(colaboracion privada), esta es otra interpretacion “potencialmente salvadora” de
la IGAE, en este caso, para los érganos interventores de las Entidades Locales a
las que les resulte de aplicacion el régimen ordinario o general de control interno
y que sufran una carencia de medios. Asi, los organos interventores de estas
entidades, tomando esta interpretacion de la IGAE, podrian limitarse en materia de
control financiero al minimo imprescindible: es decir, a las actuaciones de control
financiero derivadas de una obligacion legal mas una actuacion adicional en base
a un analisis de riesgos (dos, una de ingresos y otra de gastos, en el caso de haber
adoptado el sistema de fiscalizacion e intervencion previa limitada de gastos y el
control inherente a la toma de razén en contabilidad de ingresos, para cumplir
con la exigencia de control financiero posterior impuesta, respectivamente, por los
apartados 3 y 4 del articulo 219 del TRLRHL, que en su caso si resultaria sin ninguna
duda de aplicacion, pues ellos no podrian acogerse a la primera interpretacion
“potencialmente salvadora” de la IGAE).

Esta segunda interpretacion de la IGAE, desde mi punto de vista, va a resultar
demoledora para el espiritu y la razon de ser con la que la LHL y el TRLRHL
concibieron el control financiero (superar la clasica concepcion de legalidad del
control interno legal y avanzar hacia un control interno mads integral centrado
no soélo en la legalidad, sino que ampliara su campo de actuacién a los principios
de buena gestion financiera). Pero lo cierto es que, estando convencido como
lo estoy de que lo anterior es una verdad, también lo es el hecho de que esta
interpretacion puede suponer una auténtica “tabla de salvacion” para aquellas
Entidades Locales intermedias (segun he venido defendiendo, municipios entre
5.000 y 100.000 habitantes y pequenas Diputaciones Provinciales) que carecen de
medios adecuados y suficientes para ejercer el control financiero en los términos
en los que el RD 424/2017 (hecho a imagen y semejanza del control financiero
ejercido por la IGAE en la AGE) lo regula.

En conclusion, estas dos interpretaciones de la IGAE han venido a hacer, en la
practica, lo que la IGAE no quiso hacer al elaborar el borrador del RD 424/2017:
adaptar el modelo de control financiero estatal a la realidad de las Entidades
Locales. Resulta curioso como la IGAE ha terminado haciendo (via respuesta a
consultas formuladas por COSITAL) lo que en un principio se negé a hacer (y
deberia haber hecho) al concebir el RD. Una soluciéon un poco chapucera y tardia,
pero solucion, al fin y al cabo, a la que pueden acogerse los 6rganos interventores
de las Entidades Locales pequenas e intermedias. No obstante, es preciso sefialar
que esta solucion lo es a costa de generar una gran inseguridad juridica a los
organos interventores locales, pues evidentemente unas respuestas de la IGAE
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a unas consultas formuladas por COSITAL, aun pudiendo tener un valor y una
utilidad interpretativa, no son fuente del derecho y, desde luego, no aportan, ni
de lejos, las mismas garantias que si hubiera supuesto la aprobacion de un RD
verdaderamente adaptado a la realidad local.

B) El articulo 7.3 de la LOEPYSF como mecanismo para justificar
el informe del interventor local en aquellas ocasiones en que
propiamente no se esté ejerciendo la funcion interventora y en que no
se trate de una actuacion de control financiero permanente planificable.

El segundo problema que se planteaba en el apartado 5.1 consistia en que hay
actuaciones que tradicionalmente solian ser informadas con cardcter previo por
el interventor local -como, por ejemplo, las modificaciones de las RPT y de las
ordenanzas fiscales, entre otros- que propiamente no son funcion interventora y que
tampoco encajan en las condiciones que la IGAE ha sefialado que deben cumplir
las actuaciones de control financiero permanente planificable, si lo que pretende el
interventor es informar con cardcter previo a la adopcion del acto en cuestion.

Enestasituacion, siel 6rgano interventor local quisiera, por suindudable trascendencia,
informar esas actuaciones solo podria acudir a dos posibles soluciones:

Primera, permitir que el acto o acuerdo se adopte sin informar él previamente e
incluirlo, posteriormente, en el siguiente Plan Anual de Control Financiero. En tal
caso, podria llevar a cabo una actuacion de control financiero planificable, pues
ya si se cumplirian los requisitos fijados por la IGAE (el acto o acuerdo ya se
habria adoptado y la actuacion de control financiero seria, por ende, posterior al
mismo). Esta solucion tiene el inconveniente de que el informe del interventor
seria posterior a la adopcién del acto o acuerdo.

Segunda, a fin de lograr que el informe de control financiero se emitiera con caracter
previo a la adopcion del acto o acuerdo en cuestion, otra posible solucion seria
buscar una norma juridica que obligara al interventor a informar para asi justificar
que se trata de una actuacion de control financiero derivada de una obligacion legal
y, por tanto, siguiendo el criterio de la IGAE, de control financiero no planificable
(por lo que no seria necesario que estuviera prevista en un Plan Anual de Control
Financiero, sino que se emitiria el informe directamente por el interventor “en el
momento y con las condiciones establecidas en la norma que las prevé”).'*

Esta segunda solucion tiene la ventaja de que permitiria al érgano interventor
local informar con cardcter previo emitiendo un informe de control financiero
permanente no planificable. Se trata, por tanto, de encontrar una norma juridica

42 ARELLANO PARDO, P, Respuesta de la IGAE a la consulta sobre control permanente obligatorio formulada
por la interventora de la Diputacién Provincial de Gerona, op. cit, supra, p. 2 [nota numero 127].
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que permita al interventor local justificar la realizacion de esa actuacion de control
financiero con caracter previo argumentando que se deriva de una obligacion legal.

Y esa norma juridica “habilitante” del control financiero permanente no planificable
puede ser el articulo 7.3 de la LOEPySF:

“Las disposiciones legales y reglamentarias, en su fase de elaboracion y aprobacion,
los actos administrativos, los contratos y los convenios de colaboracion, asi como
cualquier otra actuacion de los sujetos incluidos en el dmbito de aplicacion de esta
Ley que afecten a los gastos o ingresos publicos presentes o futuros, deberdn valorar
sus repercusiones y efectos, y supeditarse de forma estricta al cumplimiento de las
exigencias de los principios de estabilidad presupuestariay sostenibilidad financiera”.

Las Entidades Locales estan incluidas en el ambito de aplicacion de la LOEPySE
por lo que este precepto les resulta sin duda alguna aplicable. Conviene tomar en
consideracion que la redaccion del articulo es muy amplia: incluye disposiciones

normativas, actos administrativos, contratos, convenios y “cualquier otra

actuacion” que afecte “a los gastos o ingresos publicos presentes o futuros”.'*

- CARBAJO DOMINGO, M.A. et al., “El articulo 7.3 de la Ley de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera: un tramite procedimental para todo expediente administrativo”, El Consultor
de los Ayuntamientos, 11 (2018), pp. 100-119 han realizado un estudio de las posibles consecuencias que
podria tener el incumplimiento de esta prevision. En su opinion:

- Respecto de las disposiciones legales y reglamentarias (p. 116): “[...] sobre esta materia ha tenido ocasion
de pronunciarse la Sala Tercera del Tribunal Supremo, lo que evita cualquier polémica e inseguridad juridica,
ya que existe un conjunto de resoluciones constante y reiterado. Asi, a juicio del Alto Tribunal, en aquellos
supuestos en los que la disposicion de cardcter general reglamentaria no cumpla con el requisito de adicionar una
valoracion econémica en los términos del articulo 7.3 la disposicion reglamentaria serd nula, y ello porque el
Tribunal Supremo entiende que es un requisito esencial, en palabras del Tribunal Supremo “un elemento clave”,
desechando la Sala Tercera la posibilidad de que nos encontremos ante un vicio meramente formal [...]".

- En cuanto a los contratos administrativos (pp. 118 y 119): “[...] En lo que a la Administracion Local atiende
no puede dejar de anotarse la Disposicion Adicional Tercera, que en su apartado 3 recuerda que la fiscalizacion
de la Intervencion Local deberd recaer también sobre la valoracion que se incorpore al expediente de contratacion
sobre las repercusiones de cada nuevo contrato, excepto los contratos menores, en el cumplimiento por la Entidad
Local de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera que exige el articulo 7.3 de la
Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera. La prevision
no deja lugar a dudas, ya que al equiparar los trascendentales actos de fiscalizacion al control de la valoracion
del articulo 7.3 de la ley orgdnica del 2012 obliga a concluir que, la ausencia de tal valoracion, no puede ser
sino incardinable en la de un vicio esencial en el expediente de preparacion del contrato, que por tanto habra de
devenir en la nulidad en los supuestos de ausencia de valoracion [...]”.

- En lo relativo a los actos administrativos (p. 119): “[...] La ausencia de la valoracion de la sujecion a la
estabilidad presupuestaria que exige el articulo 7.3 de la Ley 2/2012 debe ser equiparada a la ausencia de un
elemento formal cuando nos encontramos en el marco de un acto administrativo, y por tanto la carencia de tal
valoracion deberd provocar la aplicacion de lo dispuesto en el apartado 2 del articulo 48 [de la Ley 39/2015]
que establece que[:] “No obstante, el defecto de forma solo determinard la anulabilidad cuando el acto carezca
de los requisitos formales indispensables para alcanzar su fin o dé lugar a la indefension de los interesados”.
De conformidad con la regulacion general de la anulabilidad no parece que pueda sostenerse seriamente que la
ausencia de la valoracion de la estabilidad presupuestaria provoque que el acto carezca de los requisitos formales
indispensables, y por lo tanto habria que estar a cada supuesto concreto para analizar si la ausencia de la
valoracion de estabilidad presupuestaria causa una indefension al interesado que alegue su inexistencia. En los
supuestos en los que la ausencia de tal valoracion provoque una indefension en el interesado la sancién para el
acto administrativo carente de valoracion de estabilidad presupuestaria habrd de ser la nulidad. Sensu contrario
cuando la ausencia de valoracion de estabilidad presupuestaria no provoque indefension alguna la misma deberd
ser calificada como irregularidad no invalidante”.
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Esto altimo es muy importante porque el ejercicio de la funcion interventora
abarca a los actos que “den lugar al reconocimiento y liquidacion de derechos y
obligaciones”'*, pero el articulo 7.3 de la LOEPySE tal y como esta redactado,
podria amparar -tal y como yo lo entiendo- la realizaciéon de una actuacion de
control financiero que tuviera por objeto un acto que, aun no dando lugar de
forma inmediata y directa al reconocimiento de una obligacion o a la liquidacion
de un derecho, afecte a los gastos o ingresos futuros de la Entidad Local.

¢Y acaso la modificacion de una RPT que implique la creacion de nuevos
puestos o que suponga una modificacion al alza de las retribuciones no afecta
a los gastos futuros de la Entidad, aun cuando dichos cambios aun no se hayan
materializado en la plantilla presupuestaria? Y, siguiendo la misma logica,
;una modificacion de una ordenanza fiscal que implique cambios en los
tipos de gravamen o en las cuotas tributarias o que incluya nuevos supuestos
de no sujecion, exenciones, deducciones o bonificaciones no previstos
anteriormente no afecta a los ingresos futuros de la Entidad Local, aun cuando
todavia no se haya liquidado ningun derecho derivado de la nueva regulacion?
Evidentemente si, afecta a los gastos e ingresos futuros, respectivamente. Por
eso es tan importante que el articulo 7.3 de la LOEPYSF se refiera a “gastos o

ingresos publicos presentes o futuros”.

Ademas, hay que tener en cuenta que este articulo puede encajar perfectamente
en la configuracion que del control financiero hace el RD 424/2017, puesto que el
articulo 7.3 de la LOEPySF se refiere a valorar las repercusiones y efectos del acto o
acuerdo objeto de control a efectos de verificar que se supeditan “de forma estricta
al cumplimiento de las exigencias de los principios de estabilidad presupuestaria
y sostenibilidad financiera”, mientras que el articulo 3.3 in fine del RD 424/2017,
al definir el control financiero, se refiere precisamente a comprobar “que la
gestion de los recursos publicos se encuentra orientada [...] por los principios
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera en el uso de los recursos
publicos locales”. Es decir, parece evidente que la valoracion a la que se refiere el
articulo 7.3 de la LOEPySF es una verificacion que encaja perfectamente dentro
del control financiero.

Asi, el articulo 7.3 de la LOEPySF puede constituirse en un arma poderosa para el
organo interventor local porque, tal y como yo lo interpreto, le permite informar
practicamente cualquier asunto: proyectos de disposiciones normativas, actos

#* Art. 214.1 del TRLRHL.
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administrativos, contratos, convenios y “cualquier otra actuacion” que afecte a los

“gastos o ingresos publicos presentes o futuros”.'*

Hay dos cuestiones que quiza se podrian matizar:

La primera es que el articulo no dice que a fin de garantizar el cumplimiento del
mismo haya de emitirse un informe ni que, en su caso, ese informe haya de ser
emitido por el interventor. No obstante, lo logico es que, si el articulo impone
el cumplimiento de unas reglas, dicho cumplimiento se verifique mediante un
pronunciamiento expreso contenido en el expediente administrativo que se trate
(lo normal serd un informe o, al menos, un pronunciamiento en un informe
que contenga el expediente y cuyo objeto sea mds amplio, es decir, que no verse
exclusivamente sobre esta cuestion). Y también es cierto que, aunque la norma no
dice que tal informe haya de ser del interventor, tampoco especifica quién debe
emitirlo, por lo que parece logico que, tratindose de valorar las “repercusiones y
efectos” de la actuacion en lo relativo a su supeditacion “estricta al cumplimiento
de las exigencias de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera”, este extremo sea verificado por el 6rgano de control interno o, al
menos, controlado por el mismo su efectivo cumplimiento si el informe (o el
pronunciamiento en un informe mas amplio) lo ha elaborado otro departamento
(por ejemplo, el gestor proponente del acto o acuerdo).

1% FERNANDEZ DOMINGUEZ, M J., “Novedades introducidas por el RD 424/2017 en el régimen juridico
del control interno de los entes locales” [version electronical, Presupuesto y gasto puiblico, 98 (2018), pp.
61-62. Consultado el 25.01.2022 en https://www.ief.es/docs/destacados/publicaciones/revistas/pgp/91_03.
pdf: “Por otra parte, a raiz de las ultimas leyes dictadas con la finalidad de someter a las entidades publicas (no
solo a las locales) determinados controles de control del déficit y al cumplimiento de limites en el gasto puiblico,
han entrado con fuerza en la realidad administrativa principios como el de sostenibilidad financiera o el de
estabilidad presupuestaria, y que son objeto de andlisis e informe por parte de los organos interventores tal y
como se prevé en las leyes que incorporan tales exigencias. La Ley 27/2013 de racionalizacion del sector local, y
la Ley organica 2/2012 de estabilidad y sostenibilidad (LOESF). Veamos los principales supuestos:

a) Verificacion del cumplimiento del articulo 7 de la LO 2/2012, que establece que «Las disposiciones legales
y reglamentarias, en su fase de elaboracion y aprobacion, los actos administrativos, los contratos y los
convenios de colaboracion, asi como cualquier otra actuacion de los sujetos incluidos en el dmbito de
aplicacion de esta Ley que afecten a los gastos o ingresos puiblicos presentes o futuros, deberdn valorar sus
repercusiones y efectos, y supeditarse de forma estricta al cumplimiento de las exigencias de los principios
de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera».

b) Verificacion prevista en la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, en su Disposicion
Adicional tercera, cuando dice que la fiscalizacion recaerd también sobre la valoracion que se incorpore al
expediente de contratacion sobre las repercusiones de cada nuevo contrato, excepto los contratos menores,
en el cumplimiento por la Entidad local de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera.

¢) Verificacion de la acreditacion de la sostenibilidad de determinadas actuaciones que no tienen amparo
competencial en la nueva redaccion dada a los articulos 25y 26 de la ley 7/1985, de Bases del Régimen
local (LRBR) por la LRSAL.

En los supuestos citados, el interventor debe acreditar en su informe que ha realizado tal verificacion, pudiendo
ser exigida tanto en el dmbito de la funcion interventora como en el del control financiero permanente: Si se
exigen en los informes de fiscalizacion como extremo trascendente, su no constancia constituiria un motivo de
reparo con suspension del procedimiento; si por el contrario, se verifica este aspecto en control permanente, no
tendria cardcter suspensivo el informe. En todo caso, dependerd de la configuracion del modelo de control interno
del ente local”.
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De hecho, en la practica local, es habitual que este pronunciamiento se incluya
incluso en los informes emitidos como resultado del ejercicio de la funcion
interventora, respecto de los actos sujetos a la misma. Esta ultima solucion podria
encajar, sin duda alguna, para el ambito de la contratacion publica, pues en la DA 3?
de la LCSP existe una prevision a efectos de valorar este extremo, que precisamente
hace referencia a este articulo 7.3 de la LOEPYSE y que habla propiamente de
“fiscalizacion” (por lo que incluso se podria reconducir a la funcion interventora):

“Los actos de fiscalizacion se ejercen por el organo Interventor de la Entidad
local. Esta fiscalizacion recaerd también sobre la valoracion que se incorpotre al
expediente de contratacion sobre las repercusiones de cada nuevo contrato, excepto
los contratos menores, en el cumplimiento por la Entidad local de los principios de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera que exige el articulo 7.3 de la
Ley Orgdnica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera [...]”.

La segunda es que el articulo no especifica cuando ha de hacerse el pronunciamiento o
emitirse el informe. La interpretacion que defiendo es que podria dar lugar a justificar
una actuacion de control financiero permanente no planificable con caracter previo a
la adopcion del acto o acuerdo en cuestion. Parece logico que asi sea, pues si la norma
pretende que el acto o acuerdo se ajuste de forma “estricta al cumplimiento de las
exigencias de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera”
en lo relativo a sus “repercusiones y efectos”, lo razonable es verificar dicho extremo
con cardcter previo, pues de hacerlo en una actuacion de control financiero posterior
ya no habria remedio si el acto o acuerdo se ha ejecutado ya.

La conclusion es que, en la practica, sobre la base de este articulo, el 6rgano
interventor local podra emitir un informe de control financiero permanente no
planificable sobre todos aquellos asuntos que impliquen un gasto o ingreso publico
presente o futuro (lo que es previsible que ocurra en la practica totalidad de los
actos o acuerdos de la Entidad Local), argumentando que se trata de una actuacion
de control financiero derivada de una obligacion legal.

C) La necesidad de un modelo de control financiero innovador, que
mida la eficiencia y eficacia de las actuaciones publicas, que aporte
criterios utiles para la toma de decisiones y que cree valor para la
organizacion y la gestion publica.

Ya se ha apuntado que la interpretacion que la IGAE ha realizado del alcance del
modelo de control interno y del articulo 4.3, parrafo 2° del RD 424/2017 puede
suponer una “tabla de salvacion” para las Entidades Locales pequenas e intermedias
(acuciadas por la ingente carga de trabajo y la insuficiencia de medios) pero, al
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mismo tiempo, va a resultar probablemente demoledora para el espiritu y la razon
de ser con la que la LHL y el TRLRHL concibieron el control financiero: superar la
clasica concepcion de legalidad del control interno local y avanzar hacia un control
interno mds integral centrado no sélo en la legalidad, sino que ampliara su campo
de actuacion a los principios de buena gestion financiera.

El motivo es que, en la practica, como también se ha dicho previamente, el control
financiero va a quedar reducido con toda probabilidad a un mero control de
legalidad. En las Entidades Locales pequertias acogidas al régimen simplificado de
control interno porque solo tienen obligacion de llevar a cabo las actuaciones de
control permanente derivadas de una obligacion legal (que son todas actuaciones
de mera legalidad). Y en las Entidades Locales intermedias y grandes (sometidas
al régimen de control ordinario o general) puesto que, a la luz de la interpretacion
que la IGAE ha hecho del articulo 4.3, parrafo 2° del RD 424/2017, pueden cumplir
las exigencias del control financiero llevando a cabo simplemente, ademas de las
actuaciones de control financiero derivadas de una obligacion legal, auditoria de
cuentas de los entes dependientes (anual o trienal, segun los casos) y una sola
actuacion de control financiero en base a un analisis de riesgos (actuaciéon que
ni siquiera obligatoriamente debe ser de eficiencia y/o eficacia, sino que también
puede ser de simple legalidad).

Existe, en consecuencia, un riesgo cierto de que las grandes Entidades Locales que
si tienen medios para poder llevar a cabo un control financiero real y efectivo, se
limiten, por diversos motivos (comodidad, elevada carga de trabajo, connivencia
del interventor con las autoridades politicas, etc), a ejercer un control financiero
minimo indispensable que se limite a la mera legalidad, dejando vacio de contenido
el espiritu de la LHL y del TRLRHL que previeron el control financiero -y, no lo
olvidemos, también el control de eficacia- con fines bien distintos. Es decir, que se
limiten a hacer un control financiero simplemente para “cubrir el expediente”. Y es
que para hacer un mero control de legalidad no hacia falta aprobar el RD 424/2017:
para eso ya teniamos la funcion interventora.

Por tanto, aunque la -a mi juicio- equivocada interpretacion de la IGAE acerca del
alcance del modelo de control interno permita “sacudirse” de encima, sin mas,
el control financiero, limitandolo en la practica a unas simples actuaciones de
control de legalidad; las grandes Entidades Locales que cuentan con medios para
ello pueden y deben ser mucho mas ambiciosas y configurar un sistema de control
financiero innovador que permita, de una vez por todas, medir la eficiencia y la
eficacia de las actuaciones y programas publicos: verificar si de verdad se fijan y
cumplen objetivos, analizar el coste de funcionamiento de los servicios publicos
y de las inversiones publicas y en qué medida estos contribuyen a satisfacer las
necesidades para las que se concibieron y crearon, examinar si existen otras posibles
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alternativas de gestion y el coste de las mismas, realizar benchmarking (analisis
comparativo) entre las formas de gestion de los servicios e inversiones publicas
(y sus costes y resultados) de diversas entidades publicas similares, estudiar la
necesidad real de la existencia de los entes dependientes, medir el impacto de los
programa publicos, etc.

Asi, ;por qué limitarse a verificar si los beneficiarios de las subvenciones han
presentado correctamente la justificacion de la misma, cuando se puede, ademas,
analizar si verdaderamente ese programa de subvenciones esta contribuyendo en
verdad a cumplir los objetivos para los que se concibio? ;O por qué restringir el
control a constatar que se cumplen las exigencias impuestas por la normativa de
contratacion publica y no adentrarse en el estudio de si es mejor, a efectos de costes
y resultados, que la gestion de un servicio sea enteramente publica o a través de la
colaboracion publico-privada?

Evidentemente, lo segundo es mucho mas complicado que lo primero, eso esta
claro. Pero, jcudl de las dos opciones crea realmente valor para la organizacion?
Y es que esa es la cuestion determinante aqui: que el control interno en general y
el control financiero en particular no son un fin en si mismo, sino un medio para
servir a la organizacion: para ayudar en la toma de decisiones, para aportar criterios
de eleccion entre diversas alternativas, para mejorar la gestion y los resultados, etc.
También, sin duda, para garantizar el cumplimiento de la legalidad, claro que si,
pero no limitdandose a eso, sino aportando soluciones imaginativas, formulas mas
eficaces, que ahorren costes y den buenos resultados, que contribuyan a reforzar la
sostenibilidad financiera de la organizacion y que sumen al disefio de una estrategia
y un proyecto de futuro para la ciudad o la provincia (segun el caso).

Se trata, por tanto, de ser utiles. El control interno no puede limitarse a verificar
si hay crédito o si se cumplen unos requisitos basicos de legalidad porque eso,
dentro de unos afnos, probablemente lo hara un ordenador.'*® Pero las personas
(en este caso los interventores y auditores publicos) pueden aportar algo que las
maquinas no pueden: pueden interpretar los datos que estas les ofrecen, pueden
ofrecer criterios para elegir entre distintas opciones alternativas, pueden estudiar
y valorar variables que van mas alla de lo meramente cuantitativo o legalista; en
definitiva, pueden aportar valor.

14 RUIZ GARCIA, E., “Panel 2. La mejora de la gestion de los fondos prblicos: auditoria operativa vs.
evaluacion de politicas publicas”, op. cit. supra, destaca tres elementos que determinan que actualmente
el modelo de control interno se encuentra en transformacion: el derecho a una buena administracion, la
exigencia de un control mas eficaz y eficiente y el impacto de la digitalizacion. Respecto de este tltimo se-
nala que (min. 18:49-09:18): “[el futuro de la auditoria y el control interno] pasa, sobre todo también, por la
auditoria digital: y creo que en un futuro vamos a ver que los equipos de auditoria van a tener auditores digitales,
van a tener auditores capaces de hacer [auditoria de] desempeiio y evaluacion de politicas puiblicas, y poco mds
porque la legalidad, la regularidad y la fiabilidad de las cuentas la hardn los auditores digitales principalmente”.
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Unintento o,al menos, conato de intento lo tenemos en la configuracion que ha dado
la Union Europea a los Fondos del Mecanismo de Recuperacion, Transformacion
y Resiliencia: la justificacion de los mismos por parte de los Estados Miembros
receptores de los fondos no se realiza al modo tradicional, justificando un gasto
con facturas, certificaciones de obras o certificados de obligaciones reconocidas;
ya que lo importante no es justificar el gasto en si mismo sino el cumplimiento
de unos hitos y objetivos. El sistema podra ser mejorable, pero esa es, sin duda,
la linea que se seguira en el futuro. Es decir, por ejemplo, un beneficiario de una
subvencion no tendra que limitarse a justificar que ha gastado efectivamente el
dinero que se le concedio, sino que ademas tendra que verificar ante quien le
concedio la misma que se ha cumplido el objetivo para el cudl dicha subvencion se
concibid (y la Administracion concedente habra de tener herramientas para poder
medirlo y verificarlo). Esto, evidentemente, va mucho mas alla de la legalidad y
la modalidad de control idonea para adentrarse en este campo no es la funcion
interventora, sino el control financiero.

Ahora bien, a efectos del presente estudio, la pregunta es: ;como pueden las
Entidades Locales, en el marco del modelo de control financiero que configura el
RD 424/2017, articular un sistema capaz de generar valor en sus organizaciones?
Evidentemente, esta reflexion la planteo para las grandes Entidades Locales
(grandes ciudades y Diputaciones Provinciales). En el caso de las Entidades Locales
pequenias e intermedias esto, con los medios de que disponen actualmente, es una
utopia.

Habria que distinguir dos supuestos:

Por una parte, los entes sujetos a la funcion interventora: la propia Entidad Local,
sus organismos autonomos y los consorcios adscritos.'*” En ellos, no podra ejercerse
el control financiero en su (sub)modalidad de auditoria publica (salvo la auditoria
de cuentas en los organismos auténomos y en los consorcios),'* por lo que la
forma de implantar un control que vaya dirigido en el sentido al que previamente
me referia habria de ser el control financiero permanente. En la medida en que
este abarca cuestiones relativas a “comprobar, de forma continua” que la gestion
publica y el funcionamiento del sector publico local se ajustan “a los principios
generales de buena gestion financiera, con el fin dltimo de mejorar la gestion en su
aspecto econdmico, financiero, patrimonial, presupuestario, contable, organizativo
y procedimental”,'** parece evidente que el espiritu de control al que se ha hecho
referencia como creador de valor para la organizacion podria encajar aqui.

47- Art. 3.2 del RD 424/2017.
8- Todo ello se desprende del anlisis conjunto de los apdos. 2 y 3 del art. 29 del RD 424/2017.
149- Art. 29.2, parr. 1° del RD 424/2017.
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Por otra, el resto de entes dependientes de la Entidad Local que formen parte del
sector publico local a efectos de definir el ambito de aplicacion del RD 424/2017.1%°
Enellos, nose ejercerdnila funcion interventoraniel control financiero permanente,
sino solo la auditoria publica, en sus tres vertientes: auditoria de cuentas, auditoria
de cumplimiento y auditoria operativa.”! De todas ellas, resulta claro que la mds
adecuada y propicia para dirigir el modelo de control interno hacia un sistema
de controles basados en medir la eficiencia y la eficacia de la gestion publica es la
auditoria operativa, ya que esta, como ya ha sido dicho:

“tiene como objeto el examen sistemdtico y objetivo de las operaciones y
procedimientos de una organizacion, programa, actividad o funcion publica, con el
objeto de proporcionar una valoracion independiente de su racionalidad econémico-
financiera y su adecuacion a los principios de la buena gestion, a fin de detectar
sus posibles deficiencias y proponer las recomendaciones oportunas en orden a la
correccion de aquéllas”.*>

Por tanto, la configuracion de un modelo de control interno innovador, con un
enfoque como el que se ha defendido en este epigrafe, habria de basarse, como
pilares basicos a efectos de configurar el control financiero, en controles financieros
permanentes y en auditorias operativas, segun el tipo de entes sobre el que hubiera
de ejercerse el control.

Ademias de esto, cabria plantearse otras tres opciones que podrian ser
complementarias a lo anterior: la aplicacion directa del control de eficacia, la
evaluacion de politicas publicas y la supervision continua.

Primero, el control de eficacia. Ya se ha expuesto repetidamente en el presente
trabajo que el RD decidio suprimir la modalidad o “funcion” de control de eficacia
prevista en la LHL y en el TRLRHL y subsumirlo o incluirlo dentro del control
financiero, en sus dos (sub)modalidades.'>® El debate que podria plantearse aqui
es qué interpretacion ha de darse a esta “inclusion”: ;se entiende que ejerciendo
el control permanente y la auditoria publica tal y como el RD 424/2017 los ha
configurado y como la IGAE los ha interpretado se entienden por cumplidos
automaticamente (sin necesidad de hacer nada mas) los objetivos del control de
eficacia y, por ende, realizado el mismo? Ya se ha argumentado y explicado que
aparentemente si, pero realmente no (apartados 1.1 y 4.1 y epigrafe 5.1. C) del
presente estudio).

150-Art. 1.2 del RD 424/2017.

5 Art. 29.3 del RD 424/2017.

152 Art. 29.3, B), parr. 3° del RD 424/2017.
153 Art. 29.1, parr. 2° del RD 424/2017.
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Entonces, s podria considerase que esta “inclusion” lo es a efectos de la configuracion
formal de las (sub)modalidades de control financiero, pero que si el interventor
local asi lo incluye en el Plan Anual de Control Financiero, previo andlisis de
riesgos, puede, en el marco del control financiero, llevar a cabo actuaciones que
sean propiamente de control de eficacia? Desde mi punto de vista no habria
inconveniente alguno. Es mas, podria incluso también justificarse por la aplicacion
directa del articulo 221 del TRLRHL (recordemos, norma con rango de ley y, por
tanto, de valor superior al RD).

Es decir, si asi lo configura en el Plan Anual de Control Financiero, el érgano
interventor local podria planificar, en base a un analisis previo de riesgos, actuaciones
de control de eficacia propiamente dicho, como actuaciones propias enmarcadas
dentro del control financiero y, por ende, dentro del Plan Anual de Control Financiero.
Y podria hacerlo -desde mi punto de vista- para la propia Entidad Local y para todos
sus entes dependientes, pues el control de eficacia se incluye dentro de las dos (sub)
modalidades de control financiero y estas, ya sea una o la otra, se aplican sobre la
totalidad del sector publico local definido en el ambito del aplicacion del RD (o lo que
es lo mismo, no hay ninguna entidad del sector publico local que no esté sometida
o bien al control financiero permanente o bien a la auditoria publica, por lo que en
la medida en que el control de eficacia se incluye en ambas (sub)modalidades, la
conclusion es que todas los entes del sector publico local estan sometidos a control
de eficacia y, por tanto, en todos podrad llevarse a cabo alguna actuacion de control de
eficacia si asi lo prevé el Plan Anual de Control Financiero).

Segundo, la evaluacion de politicas publicas. En este caso podria plantearse si
quiza el organo interventor local pudiera estar excediéndose de sus funciones si
pretendiera adentrarse en este terreno, pues la evaluacion de politicas publicas
puede no limitarse a medir el grado de eficiencia y eficacia de la gestion publica
y en el cumplimiento de los objetivos previstos, sino que incluso puede llegar a
plantearse la pertinencia de dichos objetivos y de los programas publicos.

Digo que podria plantearse debate en torno a esta cuestion puesto que tradicionalmente
se ha defendido que el trabajo del interventor no ha de inmiscuirse en la “oportunidad
o conveniencia” de las actuaciones objeto de control. Si bien el RD 424/2017
hace referencia a tal extremo al regular la funcion interventora (“el ejercicio de la
funcion interventora no atenderd a cuestiones de oportunidad o conveniencia de las
actuaciones fiscalizadas”)"* y la remision al Pleno del “informe anual de todas las
resoluciones adoptadas por el Presidente de la Entidad Local contrarias a los reparos
efectuados, [...] asi como un resumen de las principales anomalias detectadas en
materia de ingresos” (del que dice que “dicho informe atendera unicamente a aspectos

1% Art. 8.2 del RD 424/2017.
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y cometidos propios del ejercicio de la funcion fiscalizadora, sin incluir cuestiones
de oportunidad o conveniencia de las actuaciones que fiscalice”)." Respecto del
control financiero, ni el RD ni el TRLRHL se pronuncian sobre este particular. En este
sentido, algunos autores han defendido la intima conexion que puede existir entre las
auditorias operativas y la evaluacion de politicas publicas.'®

En todo caso, es evidente que el o6rgano interventor local ha de ser muy cauto
en lo relativo al uso de esta posibilidad, puesto que propiamente la evaluacion
de politicas publicas no constituye una modalidad de control interno que entre
dentro de sus funciones reservadas.

Finalmente, la supervision continua. El articulo 81.2 de la Ley 40/2015 dispone lo
siguiente:

“Todas las Administraciones Puiblicas deberdn establecer un sistema de supervision
continua de sus entidades dependientes, con el objeto de comprobar la subsistencia de los
motivos que justificaron su creacion y su sostenibilidad financiera, y que deberd incluir
la formulacion expresa de propuestas de mantenimiento, transformacion o extincion”.

155 Art. 15.6 del RD 424/2017.

15 ALVAREZ VILLAZON, J.C., “Médulo 10. Auditoria operativa”, Curso control financiero de las Entidades
Locales. Introduccion a la auditoria, Cositalnetwork, 2020, pp. 6-7: “Las definiciones anteriores nos permiten
distinguir dos tipos de auditorias operativas:

a) Auditoria de desemperio sustantivo (substantive performance audit). Este enfoque se centra en el desem-
peno y se concentra en los resultados y en los impactos del programa o politica evaluada.

b) Auditoria de sistemas y procedimientos, (systems and procedures performance audit), que analiza las
organizaciones, los procedimientos o los programas que el Sector Publico utiliza para disefiar y desarrollar
sus actividades.

Una de las preocupaciones mds relevantes en relacion con las auditorias operativas se ha producido en relacion
con las auditorias de desempeiio sustantivo. En estas auditorias el organo auditor corre el riesgo de invadir las
competencias de los 6rganos gestores (mds propiamente, de los 6rganos politicos), al contraponer a las decisiones
de estos en relacion con las politicas y programas publicos sus propias conclusiones.

Sin embargo, esta linea es la utilizada con mds frecuencia por el Tribunal de Cuentas Europeo, con un elevado
nivel de éxito. En Espaiia, tanto el Tribunal de Cuentas como los OCEX no realizan auditorias operativas con
regularidad, aunque hay que destacar algunas iniciativas en la linea metodologica del Tribunal de Cuentas
Europeo. Esta linea de trabajo, por otra parte, resulta especialmente interesante en nuestro pais, en el que la
evaluacion de politicas y programas puiblicos no estd, ni mucho menos generali[zada]”.

Este autor, en la misma obra p. 9, realiza un analisis comparativo entre la auditoria operativa y el evalua-
cion de politicas publicas: “Considerada la definicion de evaluacion de politicas y programas, consideramos
a continuacion sus puntos de conexion y, fundamentalmente, sus diferencias, que podemos sistematizar en los
siguientes términos:

- Ambas disciplinas coinciden en que van mds alld de la auditoria de regularidad, para medir las conexiones entre
las politicas y programas publicos y sus efectos sobre el entorno y para evaluar el valor anadido de aquellas.

- Sin embargo, difieren en que mientras el objeto de la evaluacion de politicas y programas publicos considera
si los objetivos de aquellos son relevantes y si se han desarrollado los instrumentos adecuados para lograrlos, la
auditoria operativa se dirige, como hemos indicado, a la eficacia y a la eficiencia entre las actuaciones publicas
y sus efectos pretendidos.

- Con todo, es fundamental entender que existe una indudable “fertilizacion cruzada” entre ambas disciplinas”.

Una opinién similar manifiesta RUIZ GARCIA, E., “Panel 2. La mejora de la gestion de los fondos ptblicos:
auditoria operativa vs. evaluacion de politicas publicas”, op. cit. supra, min. 27:16-27:28: “insisto, no se tra-
ta de que un auditor tenga que hacer una evaluacion [de politicas publicas], lo que se trata es que la evaluacion
[de politicas publicas] nos va a dar armas y herramientas que podemos utilizar en la auditoria de desempeno”.
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Este articulo tiene caracter basico (segun la DF 14* de la propia Ley), por lo que
resulta de aplicacion alas Entidades Locales.”” En consecuencia, todas las Entidades
Locales que tengan entidades dependientes tienen la obligacion de establecer un
sistema de supervision continua a fin verificar si subsisten las circunstancias que
justificaron la creacion del ente y de comprobar su sostenibilidad financiera. El
mandato del precepto es muy claro: la supervision continua debe concluir con una
propuesta expresa de mantenimiento, transformacion o supresion del ente. Es decir,
la supervision continua no se limita a valorar la eficiencia en el funcionamiento del
entey la eficacia en el grado de cumplimiento de sus objetivos, sino que va mds alla
y ha de pronunciarse sobre si resulta adecuado, pertinente y procedente que el ente
siga existiendo tal y como est4, si es mejor fusionarlo con otro o transformarlo o si
incluso puede prescindirse de su existencia.

Aqui no nos encontramos con el problema que si teniamos en la evaluacion de
politicas publicas ya que, aunque este pronunciamiento que exige el articulo 81.2
de laLey 40/2015 va mas alla de lo que tradicionalmente se ha venido demandando
al organo interventor local, en este caso existe una evidente cobertura legal al
amparo de la cual el interventor local podra pronunciarse expresamente -de forma
siempre motivada, claro estd- acerca de si resulta pertinente el mantenimiento de
los entes dependientes o si deberia procederse a su supresion o transformacion.'®

En la medida en que el ejercicio de la supervision continua viene exigido por una
norma con rango de Ley que resulta plenamente aplicable a las Entidades Locales
ni siquiera es necesario buscar un encaje de la misma dentro de las modalidades
que prevé el modelo de control interno previsto por el RD 424/2017, pues la
exigencia del ejercicio de la misma en aquellas Entidades Locales que tengan entes
dependientes se deriva directamente de la propia Ley 40/2015.

Por otra parte, resulta evidente que la supervisiéon continua constituye un
complemento de gran utilidad al ejercicio del control financiero permanente

157 Asi lo remarca, a renglon seguido, el apdo. 3 del mismo art.: “Los organismos y entidades vinculados o
dependientes de la Administracion autonomica y local se regiran por las disposiciones bdsicas de esta ley que les
resulten de aplicacion [...]”. Y lo ha destacado también GARNICA SAINZ DE LOS TERREROS, A., “Panel 6.
Nuevos desafios para el 6rgano de control interno local. El control a través de la supervision continua de
las entidades dependientes”, Video acta del II Congreso sobre control interno local: Estrategias para un ejercicio
eficaz del control interno (Huesca, 2021), min. 12:16-12:55.

158 En el ambito estatal el ejercicio de la supervision continua ha sido asumido por la IGAE, por mandato
de la Ley 40/2015. En el caso de las Comunidades Autonomas y las Entidades Locales la Ley no especifica
quién ha de ser el 6rgano competente. En la mayoria de las Comunidades Auténomas, siguiendo el modelo
del Estado, la supervision continua ha sido también asumida por su Intervencion General. GARNICA
SAINZ DE LOS TERREROS, A., “Panel 6. Nuevos desafios para el organo de control interno local. El
control a través de la supervision continua de las entidades dependientes”, op. cit. supra, min. 15:13-
15:40, opina que seria razonable que, de igual modo, en la Entidades Locales la supervision continua fuera
asumida por el 6rgano interventor local: “Ahora bien, jugamos con un factor también, digamos, que nos da
una cierta ventaja: y es que la Ley [40/2015] dice alguien ajeno al gestor. Por tanto, ya podemos, por lo menos,
transmitir en esa estrategia de comunicacion de queremos empezar con la supervision continua, nos gustaria que
pudiera localizarse en las intervenciones |...]".
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(sobre organismos autéonomos y consorcios) y de la auditoria operativa (sobre el
resto de entes locales dependientes), puesto que mediante estos se podra valorar la
eficiencia en su funcionamiento y el grado de eficacia en el logro de sus objetivos,
mientras que a través de aquella y a la luz de lo anterior, se podra concluir el analisis
con un pronunciamiento acerca de la conveniencia o pertinencia de mantener la
existencia del ente en cuestion o de transformarlo o suprimirlo.'*

He aqui, por ende, tres instrumentos que pueden servir como complemento
(especialmente el primero y el tercero) al control financiero permanente y a la
auditoria operativa a fin de configurar un modelo de control financiero local
innovador, realmente ttil para la organizacion y que sea capaz de aportar valor a la
misma en la toma de decisiones relativas a la gestion publica.

15% Ast, por ejemplo si en un informe de control financiero permanente o de auditoria operativa (segun el
tipo de ente local dependiente que se trate) se concluyeran que existen graves deficiencias y debilidades
relacionadas con la eficiencia y/o eficacia de la gestion, ese informe podria rematarse, a modo de conclusion,
con un pronunciamiento en el ejercicio de la supervision continua recomendando la supresion del ente (o,
si se considera mas riguroso, con un informe de supervision continua complementario que concluya con
la recomendacion de supresion del ente, remitiéndose como argumento al informe de control financiero
permanente o auditoria operativa).

Esta complementariedad, basada en su diferencias de enfoque de partida, ha sido destacada por GARNICA
SAINZ DE LOS TERREROS, A., “Panel 6. Nuevos desafios para el organo de control interno local. El
control a través de la supervision continua de las entidades dependientes”, op. cit. supra, min. 23:37-
24:40. “Esto también me lleva a otra reflexion. Me dicen muchas veces: supervision continua es [lo mismo que]
auditoria continua: pues no. [Lo mismo que| auditoria operativa: pues tampoco. Que pueda utilizar técnicas
de auditoria, sin duda, como puedo utilizarlas para otros trabajos de cualquier naturaleza. Pero, ;por qué no es
auditoria? Porque [...] no conozco ninguna auditoria, jamds, que se haya pronunciado sobre la oportunidad de
una entidad. Jamds, yo no lo conozco [...], podrds decir que funciona bien, podrds decir que es legal, que es ilegal,
lo que queramos; pero que no tiene que existit; yo no lo conozco, jamds; ni [siquiera] en auditoria operativa”.
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1. La concepcion del RD 424/2017 se baso -a propuesta de la IGAE- en un enfoque
consistente en llevar a cabo una adaptacion del modelo de control interno local
previsto en el TRLRHL al modelo de control interno estatal regulado en la LGP y
en el RD 2188/1995. Es decir, el RD 424/2017 se elabor6 pensando en el modelo
de control interno estatal aplicado por la IGAE en la AGE y no en la realidad,
caracteristicas especificas, necesidades, medios y singularidad propia de las
entidades en las que el mismo habria de aplicarse: las Entidades Locales. Como
unico elemento de consideracion hacia la realidad local se incluy6 en el mismo la
prevision de un régimen simplificado de control interno, aplicable a las Entidades
Locales que retinan simultineamente dos requisitos: contar con una poblacion
cuyo numero de habitantes no supere los 5.000 y con un presupuesto que no
exceda de tres millones de euros. Para el resto de Entidades Locales no se previo
ninguna singularidad.

2. Fruto de dicha pretension de adaptar el modelo de control interno local al
estatal, el RD 424/2017 contempla dos modalidades de control interno: la funcion
interventora y el control financiero; a pesar de que el TRLRHL (norma con rango
legal que supuestamente el RD debia desarrollar) preveia tres modalidades: la
funcion interventora, el control financiero y el control de eficacia. El control de
eficacia quedo relegado, al suprimirse via reglamentaria, como modalidad propia
e independiente del resto, incluyéndose simplemente dentro de las dos (sub)
modaldiades del control financiero: el control permanente y la auditoria publica.
Por tanto, el RD 424/2017 no se limité a desarrollar la norma de rango legal
(TRLRHL), sino que, de alguna manera, llevé a cabo, al menos en parte, una
reformulacion o reelaboracion de misma.
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3. Esta “inclusion” del control de eficacia en el control financiero, en principio,
al menos en un plano tedrico, parece que podria resultar innocua e irrelevante,
habida cuenta de que los fines del control financiero son mas amplios que los
del control de eficacia y pueden abarcarlos. Sin embargo, en la practica, lo mas
probable es que en la inmensa mayoria de las Entidades Locales, a raiz de la
interpretacion que del alcance del modelo de control interno local ha realizado la
IGAE, se terminen implantando modelos de control financiero que no abarquen
los fines que el TRLRHL atribuy¢ al control de eficacia.

4. Y es que en la practica, el control financiero va a quedar reducido, con toda
probabilidad, a un mero control de legalidad, a pesar de que el TRLRHL -y el
propio RD 424/2017- lo conciben con un propésito bien distinto: no limitarse
unicamente a verificar cuestiones vinculadas al cumplimiento de la legalidad,
sino a pronunciarse acerca de si la gestion publica se encuentra orientada por los
principios de buena gestién financiera (segtin el articulo 3.3 del RD: “la eficacia,
la eficiencia, la economia, la calidad y la transparencia, y por los principios de
estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera en el uso de los recursos
publicos locales”). Asi, por una parte, en las Entidades Locales que pudiendo
hacerlo, decidan aplicar el modelo simplificado de control interno, solamente
tendran que llevar a cabo auditoria de cuentas de los entes obligados a ello
(probablemente ninguno, pues en este tipo de Entidades Locales tan pequenas
normalmente no suelen existir entes dependientes) y las actuaciones de control
financiero permanente derivadas de una obligacion legal (que son todas de mera
legalidad). Y, por otra parte, respecto de las Entidades Locales que no puedan
acogerse al modelo simplificado, pueden aprovecharse de la interpretacion que la
IGAE ha realizado del alcance del modelo de control interno local (articulo 4.3,
parrafo 2° del RD 424/2017) y “cumplir” con las exigencias de control interno en
lo relativo al control financiero (en los términos de la interpretacion de la IGAE, no
del espiritu del TRLRHL y de RD 424/2017) llevando a cabo simplemente, ademas
de las actuaciones de control financiero permanente derivadas de una obligacion
legal, auditoria de cuentas anual de los entes dependientes obligados a auditar
anualmente sus cuentas, auditoria de cuentas una vez cada tres anos de los entes
dependientes no obligados a auditar sus cuentas anualmente y una actuacion de
control financiero adicional seleccionada en base a un analisis de riesgos (actuacion
que ni siquiera obligatoriamente ha de ser de eficiencia y eficacia, por lo que puede
limitarse a una mera comprobacion de legalidad).

5. Asi, la falta de adaptacion del modelo de control financiero previsto en el RD
424/2017 a la realidad local y a la ausencia de medios adecuados y suficientes con
que cuentan la inmensa mayoria de las intervenciones locales espafiolas, se ha
“solventado” posteriormente, “por la puerta de atras”, via interpretaciones de la
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IGAE, en la que esta ha tratado de “forzar” el contenido del RD a la vista de que
para la mayoria de las Entidades Locales iba a resultar utépico cumplirlo en los
términos en que este se concibi6. Esta adaptacion posterior via interpretaciones de
la IGAE tiene dos graves inconvenientes. Primero, que genera inseguridad juridica
para los 6rganos interventores locales, puesto que estos tendran que sustentar la
no aplicacion de un modelo de control integral en los términos y con el espiritu
previsto en el TRLRHL en base a argumentos incluidos en interpretaciones que la
IGAE ha realizado en respuestas a consultas y que, propiamente, no son fuente del
derecho. Y segundo, que estas interpretaciones de la IGAE pueden ser tomadas por
organos interventores de Entidades Locales que en realidad si cuenten con medios
adecuados y suficientes para poder implantar un sistema de control financiero
eficaz y acorde al espiritu con que fue concebido por el TRLRHL (por ejemplo,
los de grandes ciudades y Diputaciones Provinciales), para limitarse a realizar un
control financiero minimo imprescindible que simplemente sirva “para cubrir el
expediente”, pero que no aporte valor a la organizacion.

6. De esta forma, en dichas Entidades Locales grandes que si cuentan con medios
adecuados y suficientes, el disefio y la aplicacion de un modelo de control financiero
con utilidad real y efectiva y con capacidad real de controlar la gestion publica
local mas alld del mero cumplimiento de la legalidad y de generar valor anadido
para la organizacion en la toma de decisiones queda en manos del interventor
local: de su motivacion, honestidad, profesionalidad, valentia y capacidad de
liderazgo vy, en definitiva, de las ganas que este tenga de “complicarse la vida”
(pues resulta dificil que las autoridades locales, en la mayoria de los casos, “vean
con buenos ojos” estar sometidas a un control mas completo, integral y eficaz,
aunque afortunadamente puede haber excepciones). En este sentido, a la luz de
los instrumentos y herramientas que prevé el RD 424/2017, los mecanismos mads
adecuados para estructurar un verdadero sistema de control financiero orientado
a medir la eficiencia y la eficacia de la gestion publica local son el control
financiero permanente (en la propia Entidad Local y en sus organismos auténomos
dependientes y consorcios adscritos a la misma) y la auditoria operativa (en el resto
de entes integrantes del sector publico local). Como complemento a los anteriores
podria resultar conveniente aplicar directamente el control de eficacia e implantar
(siguiendo el mandato de la Ley 40/2015) un sistema de supervision continua de
los entes dependientes de la Entidad Local.

7. Por otra parte, y a pesar de que supuestamente uno de los objetivos del
RD 424/2017 era reforzar la posicion y el papel en la organizaciéon del érgano
interventor local, la interpretacion que la IGAE ha realizado acerca de los
requisitos y condiciones que deben cumplir las actuaciones de control financiero
permanente ha provocado que algunas actuaciones de control previo que, aun
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no encajando en puridad en el ejercicio de la funcion interventora, los érganos
interventores locales venian tradicionalmente ejerciendo en la practica (como por
ejemplo, el control previo de las modificaciones de las RPT o de las ordenanzas
fiscales) no puedan ser clasificadas (siempre, siguiendo el criterio de la IGAE)
como de control permanente no planificable, lo que obligaria al 6rgano interventor
local, para poder realizarlas, a incluirlas en el siguiente Plan Anual de Control
Financiero. Esto a su vez impediria poder ejercer la actuacion de control con
caracter previo a la adopcion del acto o acuerdo, lo que podria ser aprovechado
por parte de las autoridades y organos gestores locales para adoptar decisiones
que, aun no implicando directamente liquidacién o reconocimiento de derechos
y/u obligaciones de contenido econdmico, si pueden tener una trascendencia muy
significativa para la situacion de ingresos y gastos futuros de la Entidad Local. La
unica solucion para que el 6rgano interventor local pueda controlar con caracter
previo tales actos o acuerdos seria encontrar una norma de la que se desprenda
que existe una obligacion de llevar a cabo tal control, pues de esta manera podria
considerarse como una actuacion de control financiero permanente no planificable
(y la actuacion se llevaria a cabo “en el momento y con las condiciones que la
norma establece”). Esa norma “habilitante” puede ser, por fortuna, el articulo 7.3
de la LOEPySE
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