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Como ya anunciamos desde estas paginas, los pasados dias 22 y 23 de abril, se
celebré en la ciudad de Toledo un Seminario para analizar el Control de las Subven-
ciones Publicas, organizado por la Sindicatura de Cuentas de Castilla-La Mancha en
colaboracién con la Comision de Formacion de los Organos de Control Externo. En el
encuentro técnico se escucharon opiniones de expertos en la gestion y el control de
esta actividad, y se analizaron los problemas que presenta tanto para la administra-
cion subvencionadora como para los OCEX, mereciendo un estudio especifico la figu-
ra del beneficiario. Ademas de técnicos, auditores y letrados de los OCEX autonomi-
cos y del Tribunal de Cuentas del Estado, asistieron funcionarios de distintas Admi-
nistraciones autondmicas y de otras instituciones publicas en calidad tanto de gesto-
res de fondos publicos como de beneficiarios.

La eleccion de la actividad subvencionadora como tema central de estudio, no
pudo ser mas acertada, dado el importante volumen de fondos publicos que se mue-
ven por esta via desde las distintas Administraciones Publicas (Unién Europea, Esta-
do, Comunidades Autonomas y Corporaciones Locales), asi como por la dispersion
normativa sobre la materia, sin olvidar la dificultad del control sobre tal multitud y
diversidad de beneficiarios.

Los ponentes del Seminario sobre el control de las subvenciones publicas se cen-
traron en cuatro materias:

* Derechos , obligaciones y responsabilidades de los perceptores.
* El control interno de las subvenciones publicas.
* El control externo de las subvenciones publicas.

e Responsabilidad contable y delitos contra la Hacienda Publica.
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CONCLUSIONES

Derechos,
obligaciones y
responsabilidades
de los perceptores

¢ Su regulacion viene caracteri-
zada por la dispersion normativa,
destacandose la problematica de su
ambito de aplicacion vy, singularmen-
te, el alcance de los articulos 81 y 82
del Texto Refundido de la Ley
General Presupuestaria (TRLGP),
texto refundido de la ley general pre-
supuestaria, especialmente en el
ambito de la Administracion Local.

¢ Existe un “nucleo basico™ cuya
regulacion compete al Estado, por
exigencias del interés general que
demanda “un comun denominador
normativo, a partir del cual cada
Comunidad Autonoma pueda desa-
rroflar sus propias competencias”.

¢ En la actividad subvencional
pueden participar, al lado del adminis-
trado, una pluralidad de personas cu-
vas posiciones juridicas son diferen-
tes. Se resaltan las diferencias entre
beneficiario y destinataric de la sub-
vencion vy, dentro de la figura del be-
neficiario, aquél que es perceptor di-
recto vy el que recibe la subvencion a
traves de una entidad colaboradora.
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® Se plantean cuestiones relati-
vas a la propia existencia de autenti-
cos derechos, por parte de los per
ceptores, pudiendo afirmarse la exis-
tencia de una habilitacion a la Admi-
nistracion para establecer ayudas,
pero no un deber de hacerlo, al que
correspondan derechos subjetivos.
No obstante, una vez establecida la
ayuda, el beneficiario puede encon-
trarse frente a la Administracion en
una diversidad de situaciones.

€ £n cuanto a las obligaciones
de los beneficiarios, habria que dis-
tinguir:

e Aquellas que vienen impuestas
por la Ley, siendo la condicion
principal el cumplimiento de la
finalidad de la subvencion, a la
gue hay que anadir otras que
podemos calificar de accesorias,
en cuanto se ordenan para
garantizar la efectividad de aque
la.

eAquellas que la Administracion
impone al beneficiario o destina-
tario, dentro de los Ilimites
legales, pero sin que vengan exi-
gidos por estos,

Antonio Pina, Consejerc de Hacienda de la Junta de Castilla-La Mancha; Mitagros Garcia Crespo,
Presidenta del Tribunal de Cuentas; v Miguel Angel Cabezas de Herrera Perez, Sindico de

Cuentas de Castifla-La Mancha.,

El control interno de
las subvenciones
puablicas

1 Entre las caracteristicas que
debe reunir un buen control, publico
o privado, hay que destacar las de
claridad y simplicidad, permanen-
cia, objetividad, imparcialidad y ade-
cuacion, iIndependencia y economi-
cidad, asi como contar siempre con
el respaldo de |la direccion y respon-
der a las exigencias y naturaleza de
la actividad que va a ser controlada,
con unos objetivos muy claramente
marcados y unas responsabilidades
de realizacion igualmente claras, se
naladas y no compartidas.

2 El control interno gueda so
metido a unos principios clarameante
plasmados en el Real Decreto
2188/1995: expresion escrita, auto
nomia, ejercicio desconcentrado vy
procedimiento de actuacion contra
dictorio. Se ejerce en dos modalida-
des: la funcion interventora o control
previo de legalidad vy el control finan-
Ciero.

d El gasto subvencional esta so
metido a fiscalizacion previa antes
de su aprobacion, al igual gue cual
quier acto o expediente de contenl-
do economico, Con Unas excepcio-
nes concretas tasadas que estan
contenidas en el parrafo primero del
art. 95 del TRLGP, entre las gque se
incluyen las subvenciones nominati-
vas. Sin embargo, algunos autores
dudan sobre la justificacion de esta
excepcion.

d El acto de reconocimiento de
la obligacion, en el ambito de los
gastos subvencionales, habra de
ser igualmente intervenido, compro-
bandose los extremos a que alude
el apartado 5° del ya citado Acuerdo
del Consejo de Ministros de

B




Vi, 71y [ i ke

St e

-

=
=
-
)
—_
=
=
o

=

29-7-1984 (gasto debidamente
aprobado y fiscalizado, existencia de
la garantia o justificante exigidos por
las normas reguladoras, certificacion
acreditativa del cumplimiento de los
fines que |ustifican la concesion,
acreditacion de estar al corriente de
las obligaciones tributarias v con la
Seguridad Social).

J En las subvenciones prepaga-
bles (las mas frecuentes) o subven-
ciones para conseguir una determi-
nada finalidad, el reconocimiento de
la obligacion se produce sin gue |a
actividad subvencionada se haya
producido. En este caso se excep-
ciona el principio general de cumpli-
miento de la prestacion para liguidar
la obligacion.

J En los casos a que se refiere el
numero 2 del art. 33 del RD
2188/1995, de 28-12, el control fi-
nanciero tendra por objeto compro-
par la adecuada y correcta obten-
cion, utilizacion vy disfrute de las sub-
venciones, asli como la realidad vy re-
gularidad de las operaciones con
ellas financiadas. Habra que aplicar
lo dispuesto en la Circular de la IGAE
2/96, en cuanto a la necesidad de la
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planificacion de dicho control, la
identificacion de los objetivos vy al-
cance de los mismos, ademas de los
procedimientos de auditoria v la de-
terminacion de las pruebas necesa-
rias para alcanzar los objetivos.

. En el control financiero de las
subvenciones se permite al organo
de control verificar la actuacion del
beneficiario de la subvencion o de la
entidad colaboradora, posibilidad
que rompe con el principio general
que implica que la actuacion de los
organos de control se extienda vy
afecte a la estructura interna de la
Administracion. Esta peculiaridad
obedece, de una parte, a la enorme
importancia cuantitativa que ha ad-
quirido este tipo de gasto y, de otra,
al hecho de ser muy sensible a la
existencia de todo tipo de irregulari-
dades administrativas por parte de
los posibles beneficiarios.

J En ocasiones la interpretacion
de la normativa vigente por el organo
de control difiere de la que sustenta el
organo de gestion, con los efectos
que ello tiene en orden a la posible
exigencia de un determinado reinte-
gro. La conclusion gue se mantiene es
que la exigencia del reintegro debe ser
realizada siempre a traves del propio
organo gue gestiono la subvencion.

J Otra cuestion de mas hondo
calado es la que se refiere a la actua-
cion del organo de control en el su-
puesto de discrepancias con el ges-
tor, que afecten al importe de la sub-
vencion a percibir por el beneficiario,
pudiendo darse dos situaciones:

a) Que el organo de control en-
tienda que el beneficiario ha obteni-
do mayor cantidad de la que le co-
rrespondia.

b) Que entienda qgue el beneficia-
rio ha justificado menor importe del
que con tal caracter ha aceptado el
gestor de la subvencion.

En el primer supuesto solo hay
una solucion: seguir el procedimien-
to de revision de actos declarativos
de derechos. Si la discrepancia se
produce en relacion con el importe
justificado, la decision ultima se ob-
tendra por la via de la solucion de las
discrepancias en control previo en el
TRLGP, con independencia de las
responsabilidades de gestion que
pudieran existir.

J Como observaciones finales a
la hora de disenar un modelo de
control interno mas eficaz, se pre-
sentan las siguientes: |a posible de-
terminacion del grado de cumpli-
miento de la finalidad de la convoca-
toria por cada ayuda o subvencion
concedida vy justificada, la inclusion
de la comprobacion de la eficiencia
en la concesion de las ayudas vy, fi-
nalmente, la necesidad de analizar la
verdadera utilidad de las ayudas o
subvenciones concedidas; es decir,
en que medida las ayudas publicas
tienen autentica capacidad para inci-
dir en el sector o actividad a subven-
clonar.

I.a coordinacion
enidre los organos
implicados en las
labores de corntrol
interno y externo
deberia constitudr

un principio bcisico

de actuacion




El control externo de
las subvenciones
publicas

A Una ley general de subvencio-
nes podria ser el instrumento ade-
cuado para poner fin a las insuficien-
cias normativas que existen en este
ambito, asi como a la dispersion
existente en la regulacion .

A La rendicion de cuentas por
los perceptores de subvenciones a
que hace referencia el art. 34.3 de la
Ley de Funcionamiento del Tribunal
de Cuentas, salvo excepciones ais-
ladas, no se ha concretado en la re-
mision sistematica al organo supe-
rior de control de las cuentas que
deben rendir los citados percepto-
res.

A | as fiscalizaciones sobre be-
neficiarios de subvenciones, desa-
rrolladas Ultimamente por el Tribunal
de Cuentas, estan dando lugar a in-
formes extraordinarios, |0 que de ge-
neralizarse, pondria de manifiesto la
necesidad de reforma del art, 28.4
de la Ley de Funcionamiento del
Tribunal de Cuentas (LFTCu), que
solo prevé la emision de estos
Informes en casos de extraordinara
y urgente necesidad.

A La normativa gue regula la ac-
tuacion del érgano de control es es-
casa, existiendo algunos aspectos
que deberian ser completados con
mayor precision: la posibilidad de
que los encargados del control pue-
dan acordar la retencion de las fac-
turas o documentos equivalentes,
de los que se manifiesten indicios de
la incorrecta obtencion, disfrute o
destino de la subvencion percibida,
la posibilidad de levantar un acta pa-
ra dejar constancia de determinados
hechos de singular importancia, co-
mo la negativa a facilitar el acceso a
determinados registros o documen-
tos, su inexistencia, etc.

A El| legislador parece no esta-
hlecer limites explicitos a la actua-
cion del control, en tanto en cuanto
esta se cina a su objetivo.

A Existen dificultades para verifi-
car, ante la concurrencia de ayudas
otorgadas por diversas entidades
publicas o privadas para la realiza-
cion de la misma actividad, que di-
chas subvenciones no superan el
coste de la actividad a desarrollar

por el beneficiario. Anadir la dificul-
tad que para los OCEX supone que
las entidades perceptoras de ayudas
no lleven una contabilidad adaptada
al Plan General de Contabilidad,

A El beneficiario de las ayudas
esta obligado a soportar las actua-
ciones de control, cuando en la
practica la aplicacion de los fondos
se realiza por los beneficiarios, y en
gran numero de casos, de forma in-
directa, contratando con terceros la
realizacion de la actividad que moti-
VO |la concesion de la ayuda.

Conclusiones

A La coordinacion entre los di-
versos organos implicados en |as la-
bores de control, tanto internc como
externo, deberia constituir un princi-
pio basico de actuacion, al objeto de
evitar duplicidades de intervencio-
nes, ineficiencia en la utilizacion de
fondos publicos y sensacion de ex-
ceso de control.

A | as conclusiones de los infor-
mes deben recoger: el respeto a los
principios de transparencia, publici-
dad, objetividad y concurrencia en
su concesion, la motivacion o justifi-
cacion de todos los actos adminis-
trativos, que la normativa reguladora
sea adecuada y completa, indicando
los objetivos perseguidos y estable-
ciendo de forma clara las obligacio-
nes que debe cumplir el beneficiario,
la comprobacion del correcto funcio-
namiento de los mecanismos de
control interno, la correcta justifica-
cion de la subvencion, y la verifica-
cion de su efectiva aplicacion a la fi-
nalidad para la gue fue concedida.

A | a auditoria de regularicdad de-
be considerar dos aspectos funda-
mentales, teniendo en cuenta que el
alcance del trabajo dependera de la
fiabilidad del sistema de gestion vy
control interno aplicado por la
Administracion concedente: El infor-
me debe contener una valoracion
general de la observancia de |a lega-
lidad, asi como las infracciones de-
tectadas y responsabilidades si las
hubiere, v una cuantificacion de las
consecuencias derivadas del incum-
plimiento, cuando sea posible.

A | a auditoria operativa: normal-
mente se haran declaraciones espe-
cificas sobre actuaciones o lineas de
subvencion concretas. Estos infor-
mes no suelen recoger un apartado
de opinion, sino las conclusiones so-
bre los logros alcanzados y las prin-
cipales deficiencias de gestion de-
tectadas.
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Una ley general de
Subuenciones
podria ser el

instrumento
adecuado para
poner fin a las
insiuficiencias

normativas

A | as Administraciones autono-
micas no realizan esta evaluacion del
Impacto, posterior a la ejecucion de
las politicas o lineas de subvencion
disenadas por la misma, siendo este
un aspecto esencial.

A Otros aspectos dentro del tra-
bajo de fiscalizacion, sobre los que
seria adecuado gue los OCEX se
pronunciasen son: relacion de pro-
porcionalidad entre los gastos justifi-
cados y los objetivos especificos de
la actividad subvencionada, que |a fi-
nanciacion publica este de algun
modo relacionada con el esfuerzo fi-
nanciero realizado por el beneficiario
de la subvencion, comprobar si de-
terminadas actividades estan siendo
subvencionadas por distintas
Administraciones. O departamentos
de la misma Administracion, para re-
gular su compatibilidad y una posible
simplificacion de su numero, estudio
de las competencias de |la
Administracion, tanto en el ambito
territorial como tematico, y trata-
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miento conjunto de los programas
de lucha contra el subdesarrollo en
el Tercer Mundo,

A Segun el Reglamento (CEE)
n® 20562/88, son cuatro los principios
fundamentales gue deben cumplir
los Fondos estructurales comunita-
ros: concentracion, programacion
adicicnalidad y cooperacion. Es ne-
cesario destacar el respeto pleno
hacia las competencias instituciona-
les, juridicas y financieras de cada
una de las partes.

A De las posibles formas de in-
tervencion financiera de los Fondos
estructurales, solo podran darse
aquellas que determine vy presente a
la Comision cada Estado miembro,
con alguna excepcion. Segun sean
gstas, asi sera la normativa aplica-
ble, las competencias en materia de
control v el nesgo de gue se produz-
can deficiencias o irregularidades.

A | as subvenciones globales,
como es el caso del FEDER (Fondo
de Desarrollo Regional), comportan
una gestion mas rapida y flexible,
pero conllevan mayores riesgos en
su control. El control externo, en es-
te caso, debe partir de un exhaustivo
analisis de los procedimientos, del
convenio suscrito, v del control efec-
tuado por el Estado miembro.

A Aunque el control del respeto
a las normas comunitarias es com-
plejo, podemos decir gue aun lo es
mas el referente a las politicas co-
munitarias. Por otra parte, aungue el
incumplimiento de un politica condu-
ce a la suspension y reembolso de la
subvencion, en la practica es muy
dificil demostrar dicho incumplimien-
to e iImputar la responsabilidad al be-
neficiario de la ayuda.

A [Especial trascendencia en el
control de subvenciones tiene la po-
litica comunitaria en materia de com-
petencia. La compatibilidad de las

ayudas con el mercado comun es
comprobada por la Comision
Europea, prestando especial aten-
cion a las empresas de determina-
dos sectores de produccion sensi-
bles y a las empresas publicas. En
todos los casos el control comienza
por verificar gue la ayuda ha sido de-
bidamente notificada y autorizada
por la Comision, examinandose tam-
bien si las condiciones de la ayuda
se ajustan a lo autorizado y a ofras
disposiciones especificas.

Responsabilidad
contable y delitos

contra la Hacienda
Pablica

® En el campo de las
Administraciones autonomicas vy lo-
cal, y en tanto no se dicten disposi-
ciones especificas, seran competen-
tes los Organos administrativos ana-
logos, sin perjuicio de la obligacion
de comunicar al Tribunal de Cuentas
la Incoacion vy la revision jurisdiccio-
nal de la decision que se dicte, que
correspondera, en todo caso, a la
Sala de Justicia del Tribunal.




Conclusiones

® La legislacion especifica del
Tribunal de Cuentas establece los
procedimientos especificos para gue
se pueda exigir los oportunos reinte-
gros, siendo el pertinente, por crite-
rio interpretativo de la Sala de
Justicia, el llamado procedimiento
de reintegro por alcance, en aten-
cion al concepto amplio de alcance
que viene defendiendo la Sala en sus
ultimas Resoluciones.

® EI nuevo Codigo Penal tipifica
como delictivas, conductas consis-
tentes en la obtencion fraudulenta o
malversacion de subvenciones pro-
cedentes de las Administraciones
publicas espanolas o de las
Comunidades Europeas. En este
mismo Codigo se preve una excusa
absolutoria para el que devuelva la
cantidad defraudada mediante la en-
ganocsa obtencion de una subven-
cion publica, planteandose diversos
problemas, entre los gque se desta-
can dos:

- La llamada regulanzacion par-
cial, por la que se extienden los
efectos de dicha excusa absolu-
toria a los supuestos en que la
cuantia defraudada este por de-
bajo del limite de los 10 millones
de pesetas, En tales casos, la in-
fraccion seria meramente admi-
nistrativa (art. 81 TRLGP).

- En cuanto a la posible extension
de esta excusa absolutoria a las
conductas delictivas relativas a
subvenciones (arts. 306 y 309
Codigo Penal) mientras no se pro-
nuncie la jurisprudencia, hay todo
tipo de interpretaciones, aungue
parece mas acorde con el interés
publico en juego, admitir dicha
extension a tales supuestos.

@® Se cuestiona la necesidad de
criminalizacion de las conductas
descritas. La doctrina, en tal sentido,
se inclina, en su mayoria, por exigir
una especifica tipificacion del fraude

y malversacion de subvenciones.
Surge entonces el problema de op-
tar por su penalizacion a traves de
ley especial o incluirla en el propio
Codigo Penal. Se ha seguido la tec-
nica de la codificacion, y posible-
mente tal metodologia haya propi-
ciado los errores cometidos. Al re-
dactar el nuevo Codigo el legislador
ha desaprovechado la ocasion para
admitir, excepcionalmente, la res-
ponsabilidad penal directa de las
personas juridicas.

® Otro aspecto politico-criminal
discutible es, por gue se fijan limites
minimos a estos delitos, cuando
conductas analogas de las que son
sujetos pasivos particulares -no entes
publicos- carecen de tales limites de
impunidad. Para dibujar los limites y el
contenido de las conductas penal-
mente ilicitas no hay mas remedio
que acudir al Derecho Administrativo
regulador del fondo y de la forma de
concesion vy utilizacion de las subven-
ciones (cuestion prejudicial adminis-
trativay).

En este sentido, la doctrina ge-
neral sobre las cuestiones prejudi-

ciales habria que aplicarla a los deli-
tos que ahora se analizan, con dos
particularidades: la primera, relativa
a los ardenes jurisdiccionales extra-
penales implicados, que pueden ser
dos, el contable y el contencioso-ad-
ministrativo. La concerniente a la
competencia del orden contable pa-
ra determinar y exigir la responsabili-
dad civil, que incide de modo espe-
cial en estas figuras delictivas, en las
que la cuantia de la multa esta en
funcion de la cuantia de lo defrauda-
do o desviado.

@® Por fin, seria deseable que en
el futuro se clarificaran definitivamen-
te las dudas procesales hoy exis-
tentes, respecto a este y otros deli-
tos cuyo nucleo se situa en la legisla-
cion extrapenal. Se sugieren las si-
guientes opciones: reservar a las co-
rrespondientes Administraciones &l
glercicio de la accion penal o exigir
gue, antes de abrir el proceso penal,
se ultime la instruccion, el proceso
administrativo sancionador comple-
to o, inclusive, su posterior control
jurisdiccional, para asegurar una cla-
ra y eficaz proteccion de los bienes
juridicos protegidos. &
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