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El desarrollo que ha experimentado la actividad de fomento del Estado a través
de la concesion de subvenciones y otras ayudas publicas, destinadas a
incentivar actuaciones de interés publico en los administrados, conlleva la
necesidad de impulsar, paralelamente, los mecanismos adecuados para velar
por la adecuada obtencion, aplicacién y justificacion de estas ayudas. El
Tribunal de Cuentas es uno de los érganos con competencia para efectuar el
control de subvenciones, y a su actuacion sobre este particular se refiere este
articulo, si bien buena parte de las observaciones que en €l se exponen
pueden ser extrapolables a la actuacion en materia de control de subvenciones

de otros organos de control, externo e interno.

on referencia al marco nor-
‘ mativo que preside la actua-

cion del Tribunal en esta
materia, y sin perjuicio de lo indicado
por el articulo 136 de la Constitu-
cion, la primera mencion especifica
al control de subvenciones efectua-
do por el Trnbunal de Cuentas la
encontramos en el articulo 4.2 de la
Ley Organica 2/1982 que senala
que "al Tnbunal de Cuentas corres-
ponde la fiscalizacion de las subven-
ciones, creditos, avales u otras ayu-
das del sector publico percibidas
por personas fisicas o juridicas”,

Por su parte, el articule 31 de
Ley 7/1988, de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas (en adelante
LFTCu), establece, entre otros extre-
mos, que el gercicio de la funcion
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fiscalizadora del Tribunal de Cuentas
se llevara a cabo mediante el exa-
men y comprobacion de las Cuentas
Generales y parciales de todas las
Entidades y Organismos integrantes
del sector publico y de las que
deban rendir los perceptores o
beneficiarios de ayudas procedentes
del mismo sector, tales como sub-
venciones, creditos o avales.

La regulacion del procedimiento
para llevar a cabo esta funcion fisca-
lizadora en el ambito de las subven-
ciones se desarrolla en el Capitulo V
de esta la ley 7/1988 (articulos 34 a
38), de cuyos preceplos cabe desta-
car. la atribucion a los perceptores
de la condicion de cuentadantes
(articulo 34.3), el establecimiento de
un plazo de dos meses, a partir de la
terminacion del gjercicio economico




correspondiente, para la rendicion
de las cuentas (articulo 35.4), y el
contenido del examen, que se
‘extendera tanto a fa comprobacion
de que las cantidages gue se lrate
se han aplicado a las finalidades
para las que fueron concedidas
como a sus resultados” (articulo 38).

Ademas, la actuacion del Tribu-
nal en materia de control de subven-
ciones se somete a lo establecido
en los articulos 81 vy 82 del Texto
Refundido de la Ley General Presu-

Identidad corporativa v logotipos de los Organos de Control Extemno,

puestaria (en adelante TRLGP), al
RD 2226/1993, gue regula el proce-
dimiento de concesion de subven-
ciones publcas y a las normas
especificas que regulan las distintas
subvenciones y ayudas.

De este marco normativo de
referencia se deducen, entre otros
extremos, las dos vertientes que,
desde la perspectiva de la entidad
controlada, tiene la fiscalizacion de
subvenciones: la que se efectua
sobre las Administraciones Publicas
concedentes de las ayudas y la que
se realiza sobre los perceptores
(publicos v privados) de estas.

Este trabajo periodistico se cen-
tra en la problematica que plantea &l
control sobre los perceptores de las
ayudas, dejando a un lado la fiscali-
zacion de las entidades conceden-
tes de subvenciones v la referente a
las entidades colaboradoras defini-
das en el articulo 81.5 TRLGP, por
cuanto, como indica este articulo,
actuan en nombre y por cuenta del
departamento U organismo conce-
dente a todos los efectos relaciona-
dos con la subvencion o ayuda.

Sindicicura de Cuancas di
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Definciencias
observadas en la
normativa aplicable
a la fiscalizacion de
subvenciones

En el marco normativo antenor-
mente descrito hay que distinguir,
por una parte, las deficiencias obser-
vadas en la normativa gue regula
aspecificamente la actuacion del Tri-
bunal de Cuentas al respecto vy, de
otra, las observadas en el marco juri-
dico general aplicable a las subven-
ciones y otras ayudas publicas.

El control de las subvenciones pablicas

A) Deficiencias de la
normativa reguladora
del

de o aoctuacion

Tribunal de Cuentas

Un analisis detallado de este
marco normativo permitiria realizar,
entre otras, las siguientes observa-
CIONES:

® La rendicion de cuentas por
los perceptores de ayudas 0 sub-
venciones a que hace referencia el
articulec 34.3 de la Ley de
Funcionamiento antes citado, salvo

excepciones aisladas, no se ha con-
cretado en la remision al Tribunal de
las cuentas gue deben rendir los ci-
tados perceptores. Es muy posible
que este incumplimiento tenga su
origen en la escasa regulacion al res-
pecto. Asi, aspectos como el alcan-
ce del deber de rendicion de cuen-
tas, tramitacion a seguir hasta |a re-
cepcion de las cuentas por el
Tribunal, falta de delimitacion de los
contenidos de las cuentas a rendir,
etc., son lagunas que pueden expli-
car el incumplimiento del citado pre-
cepto. Esta deficiencia persiste, a
pesar de la Mocion a las Cortes
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IL.a fiscalizaciorn de
subuvenciones
puede llegar a
constituir urna
auténtica auditoria
de los registros

contables

Generales del propio Tribunal, de 2
de diciembre de 1993, en que se ha-
cia referencia a este problema.

® Por otra parte, la normativa
que regula la actuacion del Tribunal
en materia de control de subvencio-
nes puede considerarse comao iNsu-
ficiente en algunos aspectos:

- La posibilidad prevista en el
articulo 81.12 TRLGP de que los
encargados del control puedan
acordar la retencion de las facturas,
documentos equivalentes o susti-
tutivos vy de cualquier otro docu-
mento en que se manifiesten indi-
cios de la incorrecta obtencion, dis-
frute o destino de la subvencion o
ayuda percibida, no esta desarrolla-
da en el ambito del control efectua-
do por el Tribunal de Cuentas.
Aspectos tales como ¢quien puede
acordar esta retencion (el articulo 81
TRLGP habla de agentes encarga-
dos del control, pero no especifica
quién puede acordar esta reten-
cion)?, ¢por cuanto tiempo? o
;,como hacerlo?, carecen del opor-
tuno desarrollo normativo, lo que
afecta a la seguridad juridica no solo
del personal encargado del control
sino a la de los propios beneficiarios
de las ayudas.
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Por otro lado, la posibilidad de
levantar un acta para hacer constar
determinados hechos de singular
importancia (v.gr.: la negativa a faci-
litar el acceso a determinados regis-
tros o documentos, su inexistencia,
la conformidad o disconformidad del
perceptor en caso de gque se ponga
de manifiesto la necesidad de reinte-
gro de las ayudas, etc.), tampoco
aparece contemplada en la normati-
va, con lo gue si bien, nada impide
que se pueda utilizar este procedi-
miento para obtener la evidencia
adecuada y suficiente, seria conve-
niente, al igual que en el caso de
retencion de facturas, que esta posi-
bilidad se contemplara especifica-
mente en las "Normas internas de
fiscalizacion del Trnbunal®, lo que
aseguraria, por otra parte, un dese-
able grado de homogeneidad en las
actuaciones fiscalizadoras del Tribu-
nal.

B) Deficiencias

observadas en el morco

juridico general

aplicable a las
subvenciones y otras

ayudas publicas.

¥ Sobre el limite de las actua-
ciones fiscalizadoras.

El primer problema que se plan-
tea radica en saber jdonde esta el
limite de las actuaciones de fiscali-
zacion? Lo primero gue hay que
indicar es la insuficiencia de la regu-
lacion existente sobre el tema. Asi,
ni el articulo 38 LFTCu, ni el articulo
81 TRLGP, ni las normas especifi-
cas reguladoras de los diferentes
tipos de ayudas establecen de for-
ma especifica este limite.

En consecuencia, parece enten-
derse que el legislador no establece
imites explicitos a la actuacion de
control en tanto en cuanto no se
aparte de su objetivo: se realiza-
ran, por tanto, todas las pruebas y
se aplicaran todos aquellos procedi-

mientos que sean necesarios para
que el controlador obtenga la evi-
dencia suficiente, pertinente y fide-
digna que le permita dar una opinion
sobre el objetivo de su trabajo; es
decir, verificar el cumplimiento del
objeto, condiciones vy finalidad de la
ayuda de acuerdo con lo estableci-
do en la normativa aplicable.

Sin embargo, en muchas oca-
siones, conseguir esa evidencia no
es un procedimiento simple. El con-
trolador debe verificar las imputacio-
nes de costes de personal propio y
externo, de amortizaciones, senvi-
cios, inversiones, costes de estruc-
tura (que habra que ponderar éen
funcion del peso que tenga la activi-
dad subvencionada en el conjunto
de |la actividad del beneficiario), etc.
Asimismo, en los supuestos de con-
currencia de subvenciones, debe
comprobar que dichas subvencio-
nes no superan el coste de la activi-
dad a desarrollar por el beneficiario,
de acuerdo con lo establecido en el
articulo 81.8 TRLGP. En suma,
como puede deducirse la fiscaliza-
cion de subvenciones puede llegar a
constituir en la practica una autenti-
ca auditoria de los registros conta-
bles de la entidad. Asi, lo preve el
articulo 35 del RD 2188/1995, sobre
control interno. No obstante, la nor-
mativa especifica del Tribunal de
Cuentas solo realiza la mencion
contenida en el articulo 38 LFTCL.

For otra parte, la normativa
reguladora, tanto de caracter gene-
ral como especifico, no facilita al
beneficiario informacion sobre el sig-
nificado real de su obligacion de
someterse a las actuaciones de
comprobacion de las diversos orga-
nos controladores, lo que repercute,
en ocasiones, al efectuar los corres-
pondientes controles,

Consecuentemente, se hace
necesario que la normativa mas
genérica que regula la concesion de
subvenciones, esto es, el articulo 81
TRLGP v el RD 2225/1983, recoja




alguna mencion gue explicite con
mayor detalle en que consiste la
comprobacion de las subvenciones,
de forma que los beneficiarios sean
mas conscientes de sus obligacio-
nes al respecto. Sin perjuicio de lo
anterior, tambien la normativa apli-
cable a la actuacion del [ribunal
deberia contemplar con mayor pre-
cision el alcance que deben tener
sus actuaciones de comprobacion.

¥ Sobre el obligado a soportar
las actuaciones de comprobacion
de los diversos organos controla-
dores.

Otra de las cuestiones en gue la
normativa reguladora de las subven-
clones parece precisar de una refor-
ma es en lo referente a guien esta
obligado a soportar las actuaciones
de comprobacion de los diversos
organos controladores. En este sen-
tido, el articulo 81 TRLGP tras definir
la figura del beneficiario de la sub-
vencion establece solo para este la
obligacion de soportar las actuacio-
nes de control,

Sin embargo, la realidad nos
muestra gue la aplicacion de los fon-

dos recibidos de las entidades con-
cedentes se realiza por los benefi-
clarios, en gran numero de casos,
cle forma indirecta, contratando con
terceros, fotal o parcialmente, la
realizacion de la actividad que moti-
vO la concesion de la ayuda. La
introduccion de este tercero tiene
una serie de repercusiones gue
resulta interesante comentar:

- Se produce la paradoja de que
costes gue pudieran no ser admisi-
bles segun la normativa aplicable a
las ayudas, como amortizacion de
determinados activos, alqguiller de
locales propios, viajes del personal,
etc., al ser incluidos en la factura
presentada por el tercero al benefi-
clario directo de las ayudas, pasan a
ser coste admisible.

- Por otro lado, la admision del
tercero en la relacion entre el benefi-
clario v la Administracion, dificulta la
realizacion de actuaciones de com-
probacion, introduciendo una signifi-
cativa opacidad en todo lo que se
refiere a la aplicacion de los fondos,
va que los diferentes Organos de
control carecen de legitimidad para

El control de las subvenciones pablicas

efectuar comprobaciones scbre
dicho tercero. En definitiva, lo gue
se consigue de esta forma es sus-
fraer a las actuaciones de control a
la entidad que realmente lleva a
cabo la aplicacion de los fondos.

Esta situacion se agudiza, incre-
mentando el rnesgo de fraude, cuan-
do el tercero con el que contrata el
beneficiario la realizacion de la activi
dad subvencionada esta vinculado
juridicamente a este. S| a su vez el
tercero con el que contrata el bene-
ficlario no realiza la actividad sino
que se limta a subcontratar con
otras entidades, la dificultad de con-
trol v los riesgos de sobrevaloracion
en los costes se multiplican de for-
ma evidente.

Por otra parte, la normativa no
exige que los terceros que realizan
la aplicacion efectiva de las ayudas
sean entidades que esten al corrien-
te de obligaciones tributarias y con
la Seguridad Social o no Incursas en
prohibicion de contratar con Ia
Administracion. A este respecto,
conviene recordar que la posibilidad
de subcontratacion que tiene el
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ILa promuldgacion
de una ley general
de subvenciones
seria el
mmstrumerito
adecuado para
dar coherencia al
marco juridico de
las ayudas

publicas

adjudicatario de un contrato admi-
nistrativo, prevista en la normativa
de contratacion vigente, debe res-
petar estas imitaciones, lo gue per-
mite pensar que tambien deberian
existir en materia de subvenciones.

El panorama descrito obliga al
legislador, a adoptar una serie de
medidas para evitar los perjuicios
que, a través de estos mecanismos,
puedan denvarse para el interes
publico. Estas medidas pueden
tener, una doble orientacion:

- Limitar, particularmente en
aquellas subvenciones gue se otor-
guen para gue el beneficiario desa-
rrolle una actividad de servicio publi-
co, la posibilidad de gue estos pue-
dan contratar con terceros su efecti-
va aplicacion. En este sentido, algu-
nas normas especificas reguladoras
de subvenciones contemplan esta
posibilidad, si bien parece conve-
niente su plasmacion en normas de
caracter mas general, pues existen
ineas de subvencion de similar
naturaleza gue no recogen esta
prohibicion de subcontratacion, o

o
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que afecta a la coherencia del mar-
co normativo,

- Facultar a los organos contro-
ladores para que puedan desarrollar
sus funciones sobre estos terceros
que son quienes realmente realizan
la aplicacion de los fondos. Esta
posibilidad aparece ya contemplada
en la normativa reguladora del FEO-
(GA v podria establecerse en |as nor-
mas generales que regulan en nues-
tro pais el control de subvenciones.

- Sin perjuicio de las medidas
propuestas anteriormente, existe
otra posibilidad, quizas mas operati-
va en lineas de ayudas de elevado
volumen de fondos a distribuir y alto
numerc de beneficiarios, consisten-
te en generalizar, en los casos en
que sea posible, la aplicacion de
un sistema de moédulos para
financiar la actividad desarrollada
por el beneficiario, de forma que la
financiacion publica de las diferentes
acciones constitutivas de la actua-
cion global del beneficiario cubriese
exclusivamente los importes fijlados
en el modulo, sin perjuicio de gue
aquellas acciones que por su com-
plejidad, circunstancias del lugar de
imparticion, etc., pudieran superar
dichos costes fuesen financiadas a
traves de modulos especiales o©
mediante el esfuerzo de las entida-
des beneficiarias de las ayudas. La
implantacion de un sistema seme-
jante tendria las siguientes ventajas:

e Facilitaria significativamente las
tareas de control de la aplicacion
de los fondos, ya que el control
podria centrarse mayormente en
la realizacion efectiva de la activi-
dad de acuerdo con las condicio-
nes impuestas al beneficiario, eli-
minandose la dificultad intrinseca
de revisar cualquier justificacion de
caracter financiero (verificacion de
costes de estructura, de costes
externos, etc.).

* Por otra parte, se eliminarian los
riesgos de sobrevaloracion de cos-

tes por la subcontratacion de |a re-
alizacion de la actividad subven-
cionada, pues la financiacion seria
la misma cualguiera que fuese el
numerc de sujetos interpuestos.

Conclusion

De lo expuesto hasta ahora se
deducen diversas deficiencias que
afectan a la regulacion de las sub-
vencionas., No obstante, existen
otros aspectos de caracter general
insuficientemente  desarrcllados  ©
carentes de desarrollo normativo,
comao la regulacion detallada de los
derechos y obligaciones de las enti-
dades colaboradoras, asi como de
las relaciones que estas mantienen
con los beneficiarios de ayudas
(v.gr.: en matena de reclamaciones),
o la existencia de un registro gue
ofrezca a los organos controladores
la posibilidad de consultar la per-
cepcion de otras ayudas provenien-
tes del sector publico por parte de la
entidad controlada.

Ilgualmente, la insuficiencia de la
normativa de caracter general en
esta materia esta siendo suplida por
las normas qgue regulan de forma
especifica las distintas subvenciones
v ayudas publicas, lo gue ocasiona
gue se esten produciendo diferen-
cias, guizas no deseadas, en aspec-
tos tales como el establecimiento de
limitaciones a la posibilidad de sub-
contratar la realizacion de la activi-
dad subvencionada, la extension (en
caso de subcontratacion) a terceros
de la obligacion de someterse a las
comprobacicnes de los organos
controladores, etc.

Tal vez la promulgacion de una
ley general de subvenciones sea el
instrumento adecuado para dotar
de la necesaria coherencia al marco
juridico de las subvenciones vy
demas ayudas publicas, poniendo
fin a la dispersion y a las insuficien-
clas normativas actualmente exis-
tentes. B




