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RESUMEN/ABSTRACT:

En el articulo se sintetizan algunas posturas doc-
trinales y se representan esquematicamente dos
procedimientos que permiten agilizar los pagos
pero que, por su naturaleza extraordinaria, deben
utilizarse exclusivamente en casos tasados y regula-
dos por las reglas internas de la entidad, en cumpli-
miento de las previsiones legales.

Some doctrinal positions are synthesized in the
article and it represents schematically two proce-
dures to expedite payments. The latter, because of
its extraordinary nature, they must be used exclusi-
vely in cases assessed and regulated by the internal
rules of the entity, pursuant to legal provisions.
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1. PAGOS A JUSTIFICAR

El gasto publico transita a través de un procedimien-
to canonico, con unos hitos bien delimitados y pauta-
dos, cada uno de los cuales se orienta a la consecucién
de unas finalidades precisas aun cuando se admiten
variaciones, debidas normalmente al tipo de gasto: de
personal, contractual, subvencional, etc.

Dicho procedimiento ordinario permite verificar de-
terminados aspectos propios de cada tipo de gasto, pero
también comporta altas exigencias lo que implica una
excesiva rigidez.

Pascual Garcia, el mejor conocedor del régimen juri-
dico del gasto publico, sefiala que el pago a justificar (en
adelante PJ.) es un procedimiento excepcional disefiado
inicialmente para soslayar el rigor de la “regla de servi-
cio hecho’, en los supuestos en que resultaba de imposi-
ble o dificil aplicacion (2009, pags. 677 y ss.).

Aqui el procedimiento se separa del cauce ordinario,
en el que el reconocimiento de la obligacién sobreviene
tras verificar el respeto de la regla de “servicio hecho’,
una vez que el acreedor de la Administracién ha cum-
plido la prestacién que constituia el objeto de la relacién
obligacional.

Por tratarse de un sistema excepcional solo puede
emplearse en los casos expresamente previstos en la
ley. Ademas, conviene precisar -y esto es valido tam-
bién para los anticipos de caja fija— que si las bases de
ejecucion del presupuesto (o los reglamentos o normas
generales de ejecucion del presupuesto) no contuviesen
regulacion especifica sobre el particular, no podrian em-
plearse los mencionados sistemas.
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En este sentido el art. 190 del Real Decreto Legislati-
vo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Tex-
to Refundido de la Ley de Haciendas Locales (TRLHL)
seiiala que las 6rdenes de pago cuyos documentos no
se puedan acompanar en el momento de su expediciéon
tendran el caracter de “a justificar” y, frente al caracter
no presupuestario de los anticipos de caja fija, se apli-
caran a los correspondientes créditos presupuestarios.

Los perceptores de estas 6rdenes de pago estan obli-
gados a justificar la aplicacién de las cantidades percibi-
das en el plazo maximo de tres meses y estan sujetos al
régimen de responsabilidades que establece la norma-
tiva vigente. En ningtn caso podran expedirse nuevas
ordenes de pago a justificar, por los mismos conceptos
presupuestarios a perceptores que tuviesen aun en su
poder fondos pendientes de justificacion. La legislacién
local, a diferencia de lo establecido en el art. 79.4 de la
LGP!, no contempla excepcién alguna en relacién al
plazo de justificacion por lo que este no podra ampliar-
se, y sera inexcusablemente de 3 meses.

El Real Decreto 500/1990, de 20 de abril, por el que
se desarrolla el capitulo primero del titulo sexto de la
Ley 39/1988, de 28 de diciembre, reguladora de las Ha-
ciendas Locales, en materia de presupuestos, seflala que
las bases de ejecucion del presupuesto o los reglamentos
presupuestarios, previo informe de la intervencion, in-
cluirdn las normas que regulen la expedicién de érdenes
de pago a justificar con cargo a los presupuestos de gas-
tos y las formas de justificacién posterior de la aplica-
cion de los fondos librados mediante esta modalidad de
provision. Las citadas normas deberan regular necesa-
riamente los siguientes aspectos (art. 72.2):

'Este articulo prevé: “...El plazo de rendicion de las cuentas serd de tres meses, excepto las correspondientes a pagos de expropiaciones y pagos en el extranjero que

podran ser rendidas en el plazo de seis meses..."
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a) Forma de expedicion y ejecucion de las drdenes de
pago “a justificar”

b) Situacién y disposicion de los fondos.

c) Pagos con fondos “a justificar’.

d) Contabilidad y control.

e) Limites cuantitativos.

f) Conceptos presupuestarios a los que puedan apli-
carse.

g) Régimen de las justificaciones.

En cualquier caso la expedicién de P.J. habra de aco-
modarse al plan de disposicion de fondos de tesoreria
que se establezca por el presidente (art. 69.2 del RD
500/1990).

El procedimiento es un procedimiento alternativo al
de los anticipos de caja fija en la gestion de gastos perié-
dicos y repetitivos, pero, ademds, su empleo no se limita
en exclusiva a los gastos del capitulo II, como si lo hace
aquel.

Los PJ., al igual que los anticipos de caja fija, no impli-
can mas excepciones, por lo en ningtin caso autorizan a
prescindir del expediente administrativo de contratacion
ni de las actuaciones previas a la aprobacién de los gastos.

La Ley General Presupuestaria determina que son
pagos presupuestarios, siendo su consecuencia que las
operaciones de ejecucién presupuestaria no se acompa-
san al procedimiento contractual como en el procedi-
miento ordinario. Por ello, en el momento de aprobar
el pago a justificar puede no existir un compromiso
juridico con un acreedor, aunque existira la previsiéon
de la ejecucion de una actividad para la que se solicitan
fondos por anticipado con la finalidad de pagarlos en
cuanto se realicen.
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Las razones que aconsejan u obligan a realizar el pago

a justificar se pueden reconducir a las siguientes (Fuen-
tes, 1999, pags. 177y 178):

« Inexistencia de justificacién para un gasto que
es preciso realizar de inmediato (como la
compra de un inmueble: el pago se realiza en
el momento de firmar la escritura). En el am-
bito local suele ser habitual hacer este tipo de
pagos para satisfacer actuaciones en las fies-
tas municipales, por cuanto, segin parece, se
exige el inmediato® pago tras la actuacion.

« No se conoce al acreedor concreto aun sabien-
do que el gasto va a realizarse (obras de emer-
gencia).

« Existir una pluralidad de acreedores por una
misma causa, por lo que resulta mucho mas
sencillo hacer el pago a una unica persona
para que se encargue de satisfacer la deuda a
cada uno de los acreedores (expropiaciones).

En resumen, cuando se acude al pago a justificar nor-
malmente existen dos procedimientos que acontecen en
paralelo, aunque a veces disociados en el tiempo: el pro-
cedimiento del pago a justificar y el procedimiento del
gasto concreto que terminara, tras la cumplimiento y
comprobacion de la regla de servicio hecho, extinguien-
do la obligacién que la Administracién ha contraido, sin
que en el nacimiento y extincién de dicha obligacién se
siga el “iter” contable (y unicamente contable) previsto
de forma general (pag. 178).

El esquema del procedimiento se representa en la Fi-
gura siguiente.

2;Previo? No lo sabemos, pero intuimos que efectivamente es previo. Ello comporta evidentes riesgos para el perceptor del pago a justificar.
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PAGO A JUSTIFICAR

(ART. 190.1 y 2 TRLHL y 69 a 72 DEL R.D. 500/1990)

FISCALIZACION

-Examen de la cuenta:
+Esta debidaments firmada.
-Contiene un resumen cuadrado.

-véase también el R.D. 640/1987-

UNIDAD GESTORA

PROPUESTA DE PAGO A
JUSTIFICAR

“Incluye en su caso, carta de pago por & 90
de los fondos sobrantes.

~S& rinde dentro del plazo,

+Existe correlacion entre la cuenta con el pago,

s " 4 p
documentos originales por importe gual al

del gasto y al
crédito y a las atenciones para las que fueron
litrados fondos.
-Constancia del importe pagado, gasto realizado e
identficacion det acreedor.
“AgredRacion del pago.

-Procedimiento apicatie en la ejecucion del gasto,
incluida la fiscakzacion previa.

APROBACION DE LA
CUENTA POR ORGANO

COMPETENTE

| E} pago deberia realizarse con escasa antelacién al |
{ momento del pago por la Caja pagadora, pues, en |
| otro caso, podria predeterminar de antemano la -
| moraen fa pstficackdn posterior (Fuentes, 1999, |
{ pag. 182). :

JSTIFICACIO

INTERVENCION: <¢—————————————
FISCALIZACION

Se comgrobard;
-El respeto de los crierios generales, los
limites 1 vios

presupuestanios a los que se pusden aplicar.
~Que se respetan también los aspecios que,
en aplicacion del art. 72 del RD 5001690,
deben contener las Bases de Ejecucién.

+Y se comprueba que 108 perceplores no
Benen cantidades pendiertes de justiicar por
los mismos ios (en e
Estado se puede excepcionar -véase informe
IGAE 23/03/1988-).

APROBACION P.A.J.
POR ORGANO
COMPETENTE

INTERVENCION O
CONTABILIDAD:
ADOP

TESORERIA

UNIDAD GESTORA
CAJA PAGADORA:
(al frente un Cajero pagador)

A

[

PAGO, previa justificacion
ante el cajero de laregla
del servicio hecho
(mediante cheque
nominativo o transferencia,
autorizados mediante firma
mancomunada del cajero
pagador y del funcionario
designado por la unidad
administrativa a ia que esté
adscrita la caja).

FACTURA

ACREEDOR

PROPUESTA DE APROBACION DE
LA CUENTA

A

UNIDAD GESTORA

Jefe de la unidad
administrativa a la que esté
adscrita la CAJA

A

Justificante/s del
libramiento

Los perceptores de estas ordenes de
pago quedaran obligados a justificar,
por cada libramiento, la aplicacién de
fas cantidades percbidas en el plazo
méximo de tres meses (art. 70 del
R.D. 500/1990).

-Orden de aprobacion del gasto,
-Factura y/o Certificacion.
-Acreditacion de la realizacion de la
obra, o de la prestacion del servicio o
suministro,

-Acreditacion del pago realizado al
acreedor,
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2. ANTICIPOS DE CAJA FlJA (ACF)

Son anticipos de caja fija (art. 1 del RD 725/1989)
las provisiones de fondos de caricter extrapresupues-
tario y permanente que se realizan a pagadurias, cajas
y habilitaciones para la atencién inmediata y posterior
aplicacion al capitulo de gastos corrientes en bienes y
servicios del presupuesto del afio en que se realicen, de
gastos periddicos o repetitivos, como los referentes a
dietas, gastos de locomocién, material no inventariable,
conservacion, tracto sucesivo y otros de similares carac-
teristicas. La mencionada norma cita también la posible
utilizacién de este mecanismo para satisfacer los gastos
de teléfono, energia eléctrica y combustible.

Estos anticipos de caja fija no tienen la consideracién
de pagos a justificar, a pesar de que en ocasiones la regu-
lacién general se hace bajo el mismo precepto e incluso
se insindia que son una subespecie de los pagos a justifi-
car (estas redacciones son fruto de la redaccion original
del art. 79 de la Ley 11/1977°). Asi, por ejemplo, en el
ambito local, el apartado 3 del articulo 190 del TRLHL
establece que: “Para las atenciones de caracter periddico
o repetitivo, los fondos librados a justificar podran tener
el caracter de anticipos de caja fija”.

Los perceptores de estos fondos quedaran obligados a
justificar la aplicacion de las cantidades percibidas a lo largo
del ejercicio presupuestario en que se constituyo el anticipo.

Tendran la consideracién de anticipos de caja fija
las provisiones de fondos de caracter no presupuesta-
rio y permanente que se realicen a pagadurias, cajas y
habilitaciones para la atencién inmediata, y posterior
aplicacion al presupuesto del aflo en que se realicen, de
los gastos destinados a atenciones corrientes de carac-
ter periddico o repetitivo, tales como dietas, gastos de
locomocion, material de oficina no inventariable, con-
servacion y otros de similares caracteristicas. Las provi-
siones en concepto de anticipos de caja fija se realizaran
en base a una resolucién dictada por la autoridad com-
petente para autorizar los pagos y se aplicaran inicial-
mente al concepto no presupuestario que, a tal objeto,
se determine. En ningtin caso la cuantia global de los
anticipos de caja fija podra exceder de la cantidad que,
a tal efecto, fije el Pleno de la entidad en las bases de
ejecucion de los presupuestos (art. 73 en relacion con el
art. 9.2.k del R.D. 500/1990)".

Las entidades locales podran establecer en las bases
de ejecucién del presupuesto o en los reglamentos de
ejecucion del presupuesto, previo informe de la inter-
vencion, las normas que regulen los anticipos de caja

fija. Las citadas normas deberan determinar, necesaria-
mente (art. 75 del R.D. 500/1990):
a) Partidas presupuestarias cuyos gastos se podran
atender mediante anticipos de caja fija.
b) Limites cuantitativos.
¢) Régimen de reposiciones.
d) Situacién y disposicién de los fondos.
e) Contabilidad y control.

La delimitacién del ambito de aplicacion, pasa por la
determinacion del concepto de “gasto periddico y repe-
titivo” y por la enumeracion de los casos en los que es
aplicable, enumeracion que, en cualquier caso, es abier-
ta. La nota que identifica el tipo de gasto periddico y
repetitivo es su posible imputacién al capitulo II de los
presupuestos (gastos corrientes y de servicios). Se trata
siempre de gastos ordinarios de funcionamiento que se
materializan en prestaciones sucesivas que son habitua-
les y repetitivas, para cuya gestiéon no estaria justificado,
ni acaso seria posible, seguir los complejos procedi-
mientos ordinarios (Pascual, 2009, pags. 659-660).

La mayor parte de las obligaciones que se satisfacen
por este sistema son de origen contractual, debiendo em-
plearse en tal caso el procedimiento previsto en el Real
Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley de Contratos
del Sector Publico (TRLCSP). En el caso de los contratos
menores, solamente se requiere la aprobacion del gasto y
la incorporacién al mismo de la factura (si bien los con-
tratos de obras requeriran en ocasiones el correspondien-
te proyecto), sin olvidar que no se someten a fiscalizacién
previa. Pero, en el caso de otro tipo de contratos se segui-
ré la tramitacion prevista en el TRLCSP.

El control de los gastos satisfechos de esta forma su-
fre importantes cambios con respecto a la fiscalizaciéon
habitual. Fundamentalmente porque el art. 219.1 del
TRLHL, exime de fiscalizacion previa a la gran mayoria
de los gastos satisfechos mediante ACF, como ya hemos
senalado: “No estaran sometidos a intervencion previa...
gastos menores de 3.005,06 euros que, de acuerdo con la
normativa vigente, se hagan efectivos a través del sistema
de anticipos de caja fija”

La fiscalizacion inicial de las érdenes de pago tendra
por objeto verificar que se respetan las especificaciones
previstas en las bases de ejecucion de los presupuestos
relativas a los ACF y que existe resolucién dictada por
el alcalde o presidente (o concejal delegado) en cuanto
“autoridad” competente para autorizar los pagos (art.
73.3 del R.D. 500/1990).

*Esta redaccion fue modificada por el art. 21.1 de la Ley 37/1988 que vino a refundir a los apartados 7 y 8 del art. 79 del texto refundido en un nuevo apartado 7. En
la nueva redaccidn, los anticipos de caja fija dejan de tener la condicién de pagos a justificar pasando a considerarse operaciones extrapresupuestarias.

“En el Estado, el art. 78 de la LGP, sefiala que: “En todo caso, la cuantia global de los anticipos de caja fija no podré superar para cada ministerio u organismo auténo-
mo el siete por ciento del total de créditos del capitulo destinado a gastos corrientes en bienes y servicios del presupuesto vigente en cada momento”.

Los pagos a justificar y los anticipos de caja fija en el dmbito de las administraciones locales
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Tanto en la actual instruccién de contabilidad mo- un movimiento interno de tesoreria desde las cuentas
delo normal (Orden EHA/4041/2004) como la futu- operativas a las cuentas restringidas de pagos.
ra instruccién que entrard en vigor en 2015 (Orden El esquema del procedimiento se representa en la Fi-
HAP/1781/2013), la provisién inicial se registra como gura siguiente.

ANTICIPO DE CAJA FIJA
(ART. 190.3 TRLHL Y 73 A 76 DEL R.D. 500/1990)

-véase también el R.D, 725/1989-

UNIDAD GESTORA
PROPUESTA DE ANﬂCiPB)
. DECAJAFUA

iN /PROPUESTA DE AFH'OOBACICN DE",
FISCALIZACH ~}———————————— INTERVENCION: <& ' LA JUSTIFICACION Y DE
Sikimen u?ml, ION FISCALIZACION i REPOSICION DEL ANTICIPO 7
Esth debidamenta firmada : A
“Contiena un resumen cuadrado Se comprobara:
-Existe correlacion entre fa cuents con el g L
ibramionto e Os 8 ciinics quemin e
asy
e e ™ oresoestaies s b putie e
& ""::;“'":“m .Que se respetan también los aspecios que.
SExemaci do ok heitiuies; en aplicacion ce! an. 75 del RD 500/1350,
~Adecupcion del gasto realizado y [ustiicado Seban contaner s Bases de Eldcuclén.
crddio y & s alencionos para s quo fueron
ibrados fondos
~Constancia del importe pagado, gasto reaizado
dentficacién dol acreedor.
-Condormidad con la pmuuon
~Acreditacién del
-Procedimientc ﬂu&.ﬂlldmﬂqaﬂﬂ.
nchuida 1a Tscalizacion preva
APROBACION DE LA APROBACION POR
CUENTA POR ORGANO ORGANO COMPETENTE
COMPETENTE

INTERVENCION O UNIDAD GESTORA

CONTABILIDAD:
INTERVENCION O Jefe de la unidad
ADO-P-R CONTABILIDAD: administrativa a la que esté
MANDAMIENTO DE PAGO NO adscrita la CAJA
+ PRESUPUESTARIO
Aplicacion a CUENTA
presupuesto JUSTIFICATIVA
delos Ne..
justificantes

aprobados

| > 'REPOSICION
| DELANTICIPO

UNIDAD GESTORA Justificacidn a lo largo del ejerddo

CAA PAGADb;hA;;aEU P> el anti p:r::nq?.:: :?mano; en
(8} froma Un Gajero on el mes‘—de diciembre de cada af'io.
A A habran de rendir las cuentas (art.
74.4 del R.D. 500/1990)
e . Con la periodicidad que se
< PAGO, previa justificacion establezca y, como minimo, en las
3 « ant el cajero delarega primeras quincenas de los meses
5 ﬁmm de enero, abril, julio y octubrey |
2 2 PG5 ""“‘“‘, " referidos al Oltimo dia del trimestre
-4 20028008 Medisnte frme inmecatamente anterior se
mancomunada del cajero f de situacion de
pagador y del funcionario tesoreria (art. 9 del RD 725/1989)
designado por la unidad
mmmm alaqueesté
N AZUL AEPOSICION ANT ICIP Qe o)
ACREEDOR
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