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1. INTRODUCCION

La regulacion de las subvenciones en especie es reducida sin mucho desarrollo
normativo ni en la normativa especifica subvencional ni en la normativa presupuestaria,
motivo por el cudl considero interesante analizar el tratamiento presupuestario de las
mismas, para determinar un procedimiento claro a aplicar ante las concesiones de

ayudas en especie en el ambito local.

Con el analisis de este trabajo quiero clarificar y esquematizar el procedimiento

de concesion relacionado con el expediente de contratacion del bien a subvencionar,
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desde la perspectiva presupuestaria y desde la perspectiva del control previo en ejercicio
de la funcién interventora. Para ello, serd necesario estudiar los dos supuestos de
adquisicion del bien en relacion con el expediente de concesion de la ayuda: adquisicion

previa a la convocatoria o adquisicion posterior a la convocatoria.

2. AYUDA EN ESPECIE

2.1. Concepto juridico

La regulacion de la ayuda en especie se encuentra en la disposicion adicional
quinta de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones (en adelante,
LGS) y articulo 3 del Real Decreto 887/2006, de 21 de julio por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones (en

adelante, RGLS).

La disposicion adicional quinta regula el régimen juridico de las ayudas en
especie, remitiéndose a tres cuerpos normativos: el subvencional, el contractual y el
patrimonial. Esta disposicion dice: “I. Las entregas a titulo gratuito de bienes y

derechos se regiran por la legislacion patrimonial.

2. No obstante lo anterior, se aplicara esta ley, en los términos que se
desarrollen reglamentariamente, cuando la ayuda consista en la entrega de bienes,
derechos o servicios cuya adquisicion se realice con la finalidad exclusiva de

entregarlos a un tercero.

3. En todo caso, la adquisicion se someterd a la normativa sobre contratacion

de las Administraciones publicas.”

En el primer apartado se habla del régimen juridico aplicable a las entregas de
los bienes a titulo gratuito que es la legislacion patrimonial, no obstante, en las ayudas
en especie, al tratarse de una entrega que su finalidad exclusiva es la entrega a un
tercero del bien adquirido se deben aplicar simultdneamente ambos cuerpos normativos,

el patrimonial y el subvencional.
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La normativa subvencional se debe tener presente por la confeccion del
expediente de concesion de la ayuda en especie (aprobacion de bases y convocatoria,
instruccion del procedimiento y justificacion del destino del bien entregado segun lo
establecido en las bases), en cambio, la normativa patrimonial, se debe tener presente en
el momento de la transmision del bien al beneficiario, previamente adquirido por la
administracion, ya que entregar un bien no es lo mismo que entregar dinero. La LGS
regula la entrega de toda disposicion dineraria como indica su articulo 2, pero son las
leyes patrimoniales las que regulan la administracion y disposicion de los bienes de las
administraciones publicas, por lo tanto, con este matiz e intervencion de la legislacion
patrimonial se intenta evitar que en los expedientes de concesion de ayuda en especie
consistentes en un acto de disposicion o cesion de bienes publicos se vulneren las
garantias y requisitos que la legislacion patrimonial requiere para transmitir, ceder o

entregar bienes de su patrimonio.

La adquisicion del bien se regirda por la normativa contractual de las
Administraciones Publicas, Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de contratos del sector
publico, por la que se transponen al ordenamiento juridico espafiol las Directivas del
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE de 26 de febrero de 2014
(en adelante, LCSP).

La definicion del concepto se regula en el articulo 3 del RGLS y dice que son
ayudas en especie “las entregas de bienes, derechos o servicios que, habiendo sido
adquiridos con la finalidad exclusiva de ser entregados a terceros, cumplan los
requisitos previstos en las letras a), b) y c) del articulo 2.1 de la LGS, tendrén la
consideracion de ayudas en especie y quedardn sujetas a dicha Ley y al presente
Reglamento, con las peculiaridades que conlleva la especial naturaleza de su objeto.”
Esa especial naturaleza de su objeto se refiere, en el marco de la LGS, que no consiste
en una entrega dineraria y, a consecuencia de ello, se modifican aspectos en el
procedimiento de concesion, como por ejemplo: la manera de justificacion de la ayuda
por parte del beneficiario; la forma de acreditar por el 6rgano concedente la concesion
de la ayuda; y, la intervencion de dos regimenes juridicos adicionales necesarios para la

concesion de la ayuda, el contractual y el patrimonial.

Plaza Mariana Pineda, 8 - 18009 Granada +34958247222 info@cemci.org



Trabajos de Evaluacion: El tratamiento presupuestario de las subvenciones en especie " 1 "
en las entidades locales

GEMMA MASMIQUEL BOADA

Pégina 4 de 26 CEMCi

El articulo 2.1 de la LGS define el concepto de subvencion y dice: “1. Se
entiende por subvencion, a los efectos de esta ley, toda disposicion dineraria realizada
por cualesquiera de los sujetos contemplados en el articulo 3 de esta ley, a favor de

personas publicas o privadas, y que cumpla los siguientes requisitos:
a) Que la entrega se realice sin contraprestacion directa de los beneficiarios.

b) Que la entrega esté sujeta al cumplimiento de un determinado objetivo, la
ejecucion de un proyecto, la realizacion de una actividad, la adopcion de un
comportamiento singular, ya realizados o por desarrollar, o la concurrencia de
una situacion, debiendo el beneficiario cumplir las obligaciones materiales y

formales que se hubieran establecido.

c¢) Que el proyecto, la accidn, conducta o situacion financiada tenga por objeto el
fomento de una actividad de utilidad publica o interés social o de promocion

de una finalidad publica”

La ayuda en especie debe cumplir los requisitos de la subvencion, pero sin
considerarse ni definirse como subvencion ya que no es una disposicion dineraria sino
una entrega de bienes, derechos o servicios. En adelante, me referiré a entrega de
bienes, derechos o servicios como exclusivamente entrega de bien. Asi pues, la
aplicacion de la LGS se extiende a ciertas entregas de bienes que se adquieren con la
finalidad exclusiva de ser entregados a un tercero, pero sin por ello considerarlas

subvenciones, sino ayudas en especie.

Por lo tanto, las ayudas en especie deben cumplir los mismos requisitos que una
subvencion, excepto el caracter de disposicion dineraria. Ambas tienen un contenido

econdmico o patrimonial, pero esta es distinta, una el dinero y la otra un activo.

Como dice Francisco TOSCANO GIL, en su articulo Los tipos de ayudas
publicas a los 20 afios de la LGS de fecha 12/04/2024, “es ayuda en especie la entrega a
titulo gratuito de bienes, derechos o servicios por la administracion, cuya adquisicion se
haya realizado con la finalidad exclusiva de entregarlos a un tercero. Es esta entrega la

que se rige por la LGS, atendiendo al correspondiente desarrollo reglamentario. Cuando
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los bienes entregados no hayan sido adquiridos con esa finalidad, estaremos ante una
cesion gratuita del uso o propiedad de bienes patrimoniales de la Administracion, que,
en consecuencia, deberd regirse por la legislacion patrimonial.” La clave esta, en que en
el momento de la adquisicion ya se tenga previsto que los bienes a adquirir no son para
la propia administracion sino para su entrega a terceros, y en funcién de eso, el
tratamiento de la entrega de los bienes se considerara ayuda en especie o transmision
patrimonial, reguldndose en el primer caso, por la normativa subvencional o, en el
segundo caso, por la normativa patrimonial, influyendo también este aspecto en el

tratamiento presupuestario de la adquisicion como veremos mas adelante.

En el mismo sentido se pronuncia la Sindicatura de cuentas de la Comunidad
Valenciana en su Guia de fiscalizacion del area de subvenciones concedidas seccidon

4900, aprobado por el Consejo de la Sindicatura en fecha 3 de julio del 2019".

Es importante tener en cuenta, que toda concesion de una ayuda en especie lleva
relacionado un expediente de contratacion para la adquisicion de los bienes objeto de la
ayuda. Asi que, para un analisis completo es necesario estudiar la tramitacion de ambos
expedientes y la relacion entre ellos en funcion del momento temporal que se realicen,
porque en funcidn de ello, su gestion e imputacion presupuestaria es distinta, afectando

también al control posterior del gasto que se debe realizar.

2.2. Procedimiento de concesion de la ayuda

El articulo 3 del RGLS determina que las ayudas en especie cumplen los
requisitos de las letras a), b) y ¢) del articulo 2.1 de las subvenciones y, por ese motivo,
les es de aplicacion la LGS y su RGLS. Para ello, nos remitimos al articulo 9 de la LGS
relativo a los requisitos para el otorgamiento de una subvencién y que son los

siguientes:

I La sindicatura de Cuentas de la Comunidad Valenciana, en el Manual de Fiscalizacion, secciéon 4900: Guia de
fiscalizacion del area de subvenciones concedidas, aprobado por el Consejo de la Sindicatura de fecha 03/07/2019,
cuando define el concepto de subvencién y sus requisitos, también se refiere a la excepcion del concepto de disposicién
dineraria que prevé la disposicion adicional quinta admitiendo las ayudas consistentes en la entrega de bienes cuya
adquisicion se realice con la finalidad exclusiva de entregarlos a un tercero. En este caso, estas ayudas en especie se les
aplica la LGS con las especialidades previstas en el articulo 3 del RGS.
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a) Competencia del 6rgano concedente

b) Existencia de crédito adecuado y suficiente para atender las obligaciones de

contenido econdmico que se derivan de la concesion

c) Tramitacion del procedimiento de concesion de acuerdo con las normas que

resulten de aplicacion
d) Fiscalizacion previa de los actos administrativos de contenido econdmico
e) Aprobacion del gasto por el 6rgano competente para ello

Como vemos, en un procedimiento de concesion de subvencidon existen unos
requisitos relacionados con el gasto presupuestario: existencia de crédito adecuado y
suficiente para atender las obligaciones, fiscalizacion previa y aprobacion del gasto, que
a priori, en el caso de las ayudas en especie, no procederian debido que por su
definicion no existe ninguna disposicion dineraria, no obstante, hay alguna excepcion a
esa no aplicacion por imperativo legal de la LGS, que més adelante analizaremos. Por lo
tanto, nos quedamos unicamente con el requisito del 6rgano competente y la tramitacion

del procedimiento que es igual para ambos casos.

El procedimiento ordinario de concesion de subvenciones es el de concurrencia

competitiva® y el cual nos referiremos en este trabajo.

Asi pues, vamos a analizar el procedimiento de concesion de la ayuda aplicando
el procedimiento ordinario de concesion de una subvencion. El procedimiento se

encuentra regulado en los articulos 23 y siguientes de la LGS.

El procedimiento de concesiéon de una ayuda se inicia siempre de oficio
mediante la aprobacién de una convocatoria publica, articulo 23.1 de la LGS, previa
aprobacion de las correspondientes bases reguladoras de la ayuda. Debido a que la
aprobacion de las bases no tiene impacto econdémico, ni, por lo tanto, presupuestario, al

no aprobarse ningun gasto, no lo analizaremos.

2 Articulo 22.1 de la LGS. Este articulo establece como procedimiento ordinatio de concesién de subvenciones la
concurrencia competitiva y, excepcionalmente, la concesién directa, en las formas de subvencién nominativa, aquellas
cuya concesioén venga por imperativo normativo o aquellas de interés publico, social, econémico o humanitatio que
dificulten una convocatoria publica.
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Como contenido necesario de la convocatoria deberd figurar, entre otros
aspectos, el crédito presupuestario a los que se imputa la ayuda y cuantia maxima de las
subvenciones convocadas dentro de los créditos disponibles o, en su defecto, cuantia

estimada de las subvenciones, articulo 23.2 de la LGS.

Asi pues, la convocatoria de una ayuda es un acuerdo con impacto
presupuestario determinandose una cuantia para destinarla a la ayuda. Para ello, los
articulos 34.1 de la LGS y 58 del RGLS determinan que con caricter previo a la
convocatoria debera efectuarse la aprobacion del gasto en los términos previstos en la
Ley General Presupuestaria o normas presupuestarias de las restantes administraciones
publicas. En este caso, debemos aplicar las normas presupuestarias de las Haciendas
Locales, 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 (en adelante, TRLRHL) y 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 Haciendas
Locales, en materia de presupuestos (en adelante, RD 500/1990). Segun el articulo 52
del RD 500/1990, corresponde en ese momento hacer la autorizacion del gasto de la
convocatoria consistiendo en el acto por el que se acuerda la realizacion de un gasto
determinado por una cuantia cierta o aproximada, reservando a tal fin la totalidad o
parte de un crédito presupuestario. Este acto constituye el inicio del procedimiento de
ejecucion de gasto, si bien no implica relaciones con terceros externos de la Entidad,

como es el caso.

No obstante, para las ayudas en especie, el articulo 3 del RGLS excluye de la
tramitacion de estas el procedimiento de gestion presupuestaria previsto en el articulo
34 de la LGS cuando la adquisicién de los bienes es anterior a la convocatoria de la
ayuda, sin perjuicio de que los requisitos exigidos para efectuar el pago de las
subvenciones, recogidos en el mismo articulo 34, deben entenderse referidos a la
entrega del bien objeto de ayuda. Esta exclusion es acorde con la propia naturaleza de la
ayuda en especie que no tiene contenido dinerario. En el apartado del tratamiento

presupuestario lo desenvolveré en detalle.
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A continuacion, presentadas las solicitudes por los interesados y evaluadas las

mismas en fase de instruccion, se debe proceder a la resolucion de la concesion.

Segtn el articulo 34.2 de la LGS, este acto conlleva el compromiso del gasto
correspondiente debido a que la resolucion, segun articulo 25.3 de la LGS, indica los
beneficiarios de la subvencion o ayuda. Por lo tanto, como dice la propia norma
subvencional, coincidiendo con la norma presupuestaria, procede el acto de compromiso
o disposicion del gasto ya que se determina un crédito presupuestario, previamente
autorizado, a favor de un tercero, implicando efectos juridicos para la entidad versus el
tercero beneficiario. El acto de compromiso de gasto se define en el articulo 56 del RD

500/1990.

No obstante, como ya hemos visto, para las ayudas en especie se excluye la
aplicacion de casi todo el articulo 34 de la LGS y, por tanto, también este acto de
compromiso o disposicion del gasto. Esto no quiere decir, que en la resolucion de
concesion no se deba identificar el importe concedido de la ayuda a cada beneficiario,
ya que si es necesario identificar el importe concedido a los beneficiarios
individualmente y refiriéndose el importe de la subvencion concedida al precio de
adquisicion de los bienes objeto de la ayuda, como asi se explica en el documento de
preguntas frecuentes de la Base de Datos Nacional de Subvenciones (en adelante,
BDNS), emitido por el Ministerio de Hacienda y la Intervencion General de la
Administracion del Estado, de marzo 2022. Esta informacién es necesaria para
comunicar a la BDNS los beneficiarios de las ayudas, ya que las ayudas en especie al
estar sujetas a la LGS, estan también sujetas al régimen de publicidad y transparencia de

esta ley.

Finalmente, una vez el beneficiario haya destinado el bien a la finalidad publica
para la cual se le entrego y dentro el plazo otorgado para ello, deberd justificar la
aplicacion de este a la finalidad o interés publico para la cual se le entregd. La LGS, en
su articulo 30, regula los medios de justificacion de las subvenciones, consistentes en
una cuenta justificativa, una acreditaciéon del gasto por moddulos o presentacion de

estados contables, no obstante, para los casos de ayudas en especie no tienen sentido

@@@@ Trabajo publicado bajo Licencia Creative Commons: Reconocimiento - No Comercial - Compartir Igual
BY NC SA


https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/

ISSN 1989-2470
Nuamero 70: abril a junio de 2026

Pagina 9 de 26 CEMCI

estos medios de justificacion ya que no se trata de justificar un gasto sino el destino de
unos bienes, por lo tanto, lo mds adecuado seria una justificacion mediante una
memoria, fotos, inventarios, o registros o cualquier otra evidencia del destino efectivo
del bien. Una vez justificado y revisado su cumplimiento por parte de la administracion,
con caracter general, ésta debe proceder al reconocimiento de la obligacion a favor del
beneficiario por resultar el crédito ya exigible debido al cumplimiento de las
condiciones impuestas para su percepcion y, a su posterior pago. A pesar de que, en este
caso, el articulo 34 de la LGS no menciona expresamente la fase de gestion
presupuestaria que corresponde, en base a la normativa presupuestaria, articulo 59 del
RD 500/1990, corresponde el reconocimiento de la obligacion ya que es el acto
posterior a la justificacion documental de la realizacion de la prestacion o del derecho

del acreedor.

Para las ayudas en especie, tampoco se procede al acto de reconocimiento de la
obligacion, por ser la tltima fase de gestion presupuestaria del gasto. No obstante, el
articulo 3 del RGLS si que se remite al articulo 34 de la LGS en relacion con la fase de
gestion presupuestaria del pago, requiriéndose para la ayuda en especie al igual que para
una subvencion, el cumplimiento de los mismos requisitos para el pago de la ayuda vy,
en el caso de la ayuda en especie, entendiéndose que estos requisitos se deben cumplir
en la entrega del bien. Es decir, que en una ayuda en especie en el momento de la
entrega del bien se debe verificar los requisitos que verificariamos en el momento del
pago de la subvencion, como por ejemplo, que el beneficiario siga reuniendo los
requisitos para ser beneficiario, que esté el corriente de sus obligaciones tributarias y de
la seguridad social, que no esté incurso en causa de prohibicion del articulo 13 de la
LGS, y que haya cumplido todos los condicionantes requeridos en la convocatoria,
exceptuando la previa justificacion del gasto en este caso, ya que al ser una ayuda en

especie la justificacion siempre tendra que ser posterior a la entrega del bien.

Asimismo, debemos acreditar que la concesion de la ayuda se ha hecho efectiva,
es decir, lo que corresponderia en una subvencion, el pago material. En el caso de las
ayudas en especie no existe documento acreditativo del pago material porque no existe

pago dinerario, pero si es necesario acreditar que el bien ya no forma parte del
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patrimonio de la administracion ya sea en régimen de propiedad o en régimen de uso,
sino que este se ha cedido o dado a un tercero, y para ello, es necesario levantar la

correspondiente acta de entrega del bien al beneficiario.

Segun el informe de fiscalizacion de la Audiencia de Cuentas de Canarias de las
subvenciones de concesion directa de determinados ayuntamientos, del ejercicio 2020,
en el analisis de las subvenciones en especie del Ayuntamiento de San Bartolomé de
Tirajana, de fecha 28 de diciembre de 2023, se menciona la necesidad de acreditar

documentalmente la entrega de los bienes objeto de la ayuda.

Finalmente destacar, que en esa fase final del procedimiento de la entrega de los
bienes es el momento en el cual el ente concedente debe reconocer contablemente la
ayuda en especie, tal y como se regula en la norma de reconocimiento y valoracion
nimero 18 de la Orden HAP/1781/2013, de 20 de septiembre, por la que se aprueba la
Instruccion del Modelo Normal de Contabilidad Local, apartado 2.a.2), ya que serd
mediante el asiento contable de reconocimiento de la ayuda en especie que se dara de
baja el bien en la contabilidad patrimonial que, en su momento, se dio de alta con la

adquisicion del mismo.

Hasta aqui, hemos visto el procedimiento de concesion de una ayuda, tanto en su
aspecto, de legalidad administrativa, como de legalidad financiera®, y, en comparacion
con un procedimiento ordinario de subvencion debido a su aplicacion por mandato

legal.

Pero eso no es todo, el articulo 3 del RGLS contintia su regulacion diciendo:
“No obstante, lo anterior, en el supuesto de que la adquisicion de los bienes, derechos o
servicios tenga lugar con posterioridad a la convocatoria de la ayuda, sera de aplicacion

lo dispuesto en el articulo 34.1 de la Ley General de Subvenciones respecto a la

3Toda actuaciéon administrativa que implique la realizacién de un gasto o cumplimiento de una obligacién econémica debe
cumplir la doble condicionalidad: condicién de legalidad administrativa y condicién de legalidad financiera. La
Intervencion General de la Administracién del Estado en su informe de fecha 09/05/2013 explica la necesidad del
cumplimiento de ambas condiciones, determinando “que la autorizacion presupuestaria del crédito es condicion de legalidad financiera
necesaria, pero no suficiente para levar a cabo una actnacion administrativa que implique obligaciones econdmicas, siendo ademds preciso en
todo caso el acuerdo o resolucion del drgano competente que adopte la decision de levar a cabo tal actnacion a través del procedimiento
administrativo que corresponda, y ello como condicion de legalidad administrativa.” Para ello, he considerado necesario exponer en la
tramitacion de los expedientes ambas legalidades.
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necesidad de aprobacion del gasto con caracter previo a la convocatoria.” En el apartado
del tratamiento presupuestario analizaremos los efectos de este apartado en las ayudas

en especie.

2.3. Procedimiento de adquisicion del bien

La disposicion adicional quinta de la LGS determina que, en todo caso, la
adquisicion se sometera a la normativa sobre contratacion de las Administraciones

publicas, y esa es, la LCSP.

Segun el articulo 116.4 de la LCSP se debe acreditar y justificar adecuadamente
en el expediente de contratacion, entre otros aspectos, la necesidad de la Administracion
a la que se pretende dar satisfaccion mediante la contratacion de las prestaciones
correspondientes; y su relacion con el objeto del contrato, que debera ser directa, clara 'y
proporcional. Este aspecto es importante tenerlo en cuenta y para el caso de contratos
relacionados con una concesion de ayuda en especie, se debe hacer constar en el
expediente de contratacion esa circunstancia, que la necesidad de la contratacion esta
vinculada a una ayuda en especie. En este sentido, tanto la Audiencia de Cuentas de
Canarias, en su informe de fiscalizacion de las subvenciones de concesion directa a
varios ayuntamientos, de fecha 28/12/2023, como el Tribunal de Cuentas en su informe
numero 1.582 de fiscalizacion de las ayudas en concepto de accion social concedidas
por los ayuntamientos de municipios de mas de 100.000 habitantes, ejercicio 2021, se

refieren a esta necesidad de vinculacion explicita de ambos expedientes.

La Audiencia de Cuentas de Canarias, en el informe referenciado, en el analisis
de las subvenciones en especie del ayuntamiento de San Bartolomé de Tirajana, en su
pagina 35-36, dice: “Sin diferenciar entre los sucesivos contratos, las tarjetas fueron
depositadas en el departamento de servicios sociales, sin vinculacidon alguna con cada
uno de los contratos adjudicados. Procediéndose posteriormente, y una vez concedida la
subvencion, a su entrega a los beneficiarios. Por ello, no ha sido posible vincular las

concesiones de las subvenciones de la muestra con los contratos de suministros.”
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El Tribunal de Cuentas, en el informe referenciado, en el analisis del
ayuntamiento de Badajoz, en su pagina 43, manifiesta que: “En los expedientes
contractuales —algunos de los cuales se tramitaron antes de la formalizacion del
convenio con las entidades beneficiarias de las subvenciones— tampoco se aludio a que
respondieran a ayudas en especie ni a que los servicios debian prestarse a terceros,
indicandose solamente que las necesidades que pretendian cubrirse mediante el contrato

se encontraban dentro del &mbito competencial del Organismo Auténomo.”

En ese mismo articulo 116, en su apartado tercero, se requiere que debe
incorporarse en el expediente de contratacion certificado de existencia de crédito o, en
el caso de entidades del sector publico con presupuesto estimativo, documento que
acredite la existencia de financiacion. De no ser asi, segun el articulo 39.2.b) de la
LCSP, el contrato seria nulo de pleno derecho por carencia o insuficiencia de crédito,

salvo los supuestos de emergencia.

Completado el expediente de contratacion, se dicta resolucion motivada por el
organo de contratacion aprobando y disponiendo la apertura del procedimiento de
adjudicacion, implicando dicha resolucion la aprobacion del gasto, de conformidad con
el articulo 117 de la LCSP. Con este acto, se debe proceder presupuestariamente a la

realizacion de la autorizacion del gasto.

A continuacion, publicado el anuncio de licitacion empieza el periodo de
presentacion de ofertas por los licitadores y, evaluadas las mismas por la mesa de
contratacion o 6rgano de contratacion, se procede a la adjudicacion del contrato. Con la
adjudicacion, la administracion se compromete versus al adjudicatario a la ejecucion de
unas prestaciones por una cantidad concreta y especifica y, por lo tanto, un acto con
relevancia juridica para terceros, implicando presupuestariamente, la disposicion o

compromiso del gasto.

Finalmente, hecha la prestacion por parte del adjudicatario y recibida por parte
de la administracion, se valida la correspondiente factura y se procede al acto de
reconocimiento de la obligacion, naciendo en ese momento un crédito exigible contra la

Entidad.
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2.4. Fiscalizacion

La regulacion del ejercicio del control se regula en el Real Decreto 424/2017, de
28 de abril, por el que se regula el régimen juridico del control interno en las entidades
del Sector Publico Local (en adelante, RCIL). Concretamente, nos tenemos que referir a

los articulos 7 y 20 de este Real Decreto.

El articulo 7 regula el ejercicio de la funcidn interventora que comprende la
fiscalizacion previa de los actos que autoricen, dispongan o comprometan gastos, asi
como la intervencion del reconocimiento de las obligaciones y la intervencion de la
comprobacion material de la inversion. En el articulo 20, se desarrolla el ejercicio de la
intervencion de la comprobacion material de la inversion. También es importante tener
presente el articulo 8 del mismo texto legal cuando define el que se entiende por
fiscalizacion previa y que dice el siguiente: “Se entiende por fiscalizacion previa la
facultad que compete al 6rgano interventor de examinar, antes de que se dicte la
correspondiente resolucion, todo acto, documento o expediente susceptible de producir
derechos u obligaciones de contenido econémico o movimiento de fondos y valores,
con el fin de asegurar, segin el procedimiento legalmente establecido, su conformidad
con las disposiciones aplicables en cada caso. El ejercicio de la funcion interventora no
atenderd a cuestiones de oportunidad o conveniencia de las actuaciones fiscalizadas.”
Por lo tanto, en este articulo se hace una definicion més extensa del que se entiende por
fiscalizacion previa en relacion al que se define en el articulo 7, ya que en este se habla
de actos o documentos susceptibles de producir obligaciones de contenido econémico,
asi que, se refiere tanto a actos presentes con contenido econdmico, como a actos que
son susceptibles de producirlos, trasladando a un futuro el propio efecto economico, a
diferencia del articulo 7 que se refiere exclusivamente a los actos que, en el momento

actual, autoricen, dispongan o reconozcan gastos.

Con relacion a las subvenciones o ayudas publicas, en el articulo 9 de la LGS se
define como uno de los requisitos a cumplir para el otorgamiento de las subvenciones,
asi como para las ayudas publicas, en el caso que proceda, la fiscalizacion previa de los

actos administrativos de contenido econdmico, en los términos previstos en las leyes.
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Para el caso de las ayudas en especie, con caracter general, no procede la fiscalizacion
previa del expediente, no obstante, existen excepciones. En relacion a este aspecto de
ausencia de fiscalizacion en la concesion de las ayudas en especie se ha manifestado la
Intervencion General de la Administracion del Estado en informe relativo a la consulta a
si se encuentran sometidas a fiscalizacion previa las ayudas que se conceden al amparo
de lo dispuesto a la Orden CTE 1043/2002, de 7 de mayo, por la qua fueron establecidas
las bases reguladoras y se convocaron ayudas de autorizacion administrativa de uso de
ordenadores portatiles para la puesta en marcha del Programa de Alfabetizacion Digital,

de fecha 30/09/2002.

Con relacion a los expedientes de contratacion, en el articulo 116.3 de la LCSP
se determina la necesidad de la fiscalizacion previa de la intervencion en los términos
previstos en la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria. Para las
entidades locales, la disposicion adicional tercera regula unas especificaciones,
determinando que los actos de fiscalizacion se ejercen por el interventor local, que la
fiscalizacion también abarca la valoracion de cada nuevo contrato, excepto los menores,
en el cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera y, ademas, la necesidad de realizacion de la intervencion de la comprobacion
material de la inversion en los términos del articulo 214.2.d) de TRLRHL y articulo 20
del RCIL.

La existencia de crédito presupuestario y adecuado a la naturaleza del gasto u
obligacion a contraer tiene tal importancia que, incluso para aquellas entidades con
régimen de fiscalizacion e intervencion limitada previa de requisitos bdsicos, su
carencia en el expediente implica un reparo por parte del organo interventor, de

conformidad el articulo 13 del RCIL.

Segtin el articulo 20 del RCIL en relacion con el articulo 210 de la LCSP,
recibido el bien y antes del reconocimiento de la obligacion, se debe proceder a la
intervencion de la comprobacion material de la inversion concurriendo el Interventor en

el acto de recepcion cuando el valor estimado del contrato* sea igual o superior a

4 El valor estimado del contrato se regula en el articulo 101 de la LCSP.
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50.000,00 euros. De no ser asi, se produciria una omision de la funcién interventora, por
haberse omitido el tramite preceptivo de la intervencion de la comprobacion material de

la inversion, segtn el articulo 20 y 28 del RCIL.

Es importante a efectos del control, tener claro que una omision de un tramite
preceptivo ya ejecutado y sobre el cudl no se puede subsanar porque ya se ha dictado el
acto administrativo, es una omision de la funcién interventora y no un reparo. El reparo
es una disconformidad del 6rgano interventor con el fondo o forma del asunto que se

manifiesta antes de la adopcion del acuerdo o resolucion, pero nunca en posterioridad.

La obligacion de comunicacion a la Intervencion para su asistencia al acto de

recepcion se regula también en el articulo 210 de la LCSP.

3. TRATAMIENTO PRESUPUESTARIO DE LOS EXPEDIENTES

3.1. Fases de gestion presupuestaria de los expedientes

El tratamiento presupuestario de las ayudas en especie se regula, como hemos
visto, en el articulo 3 del RGLS, y el cudl lo podemos diferenciar en dos partes: un
supuesto, de no aplicacion del articulo 34.1 de la LGS vy, otro supuesto, de si aplicacion
de este articulo. Cuando se habla de la no aplicacion del articulo 34.1 de la LGS, la ley
no hace referencia a ningin orden en la tramitacion de los expedientes implicados, el de
concesion y el de adquisicion. En cambio, en el otro supuesto, si se menciona que el
expediente de adquisicion de bienes es en posterioridad al de la convocatoria. Por lo
tanto, podemos deducir que, en el primer supuesto, es el caso inverso, primero se
tramita el expediente de adquisicion del bien y, en posterioridad el de la convocatoria de

la ayuda.

El anélisis del primer supuesto a efectos presupuestarios es el que se ha realizado
en el apartado anterior con el analisis de ambos expedientes, donde el expediente de
adquisicion del bien tiene la tramitacion normal de cualquier expediente de
contratacion, con todas las fases de gestion presupuestaria A, D y O. Y, al existir fases

de gestion presupuestaria, sera necesaria la fiscalizacion previa del gasto.
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Y, en relacion con el expediente de concesion de la ayuda, lo mismo, me remito
al andlisis ya expuesto donde no procede fases de gestion presupuestaria ni,
consecuentemente, fiscalizacion previa, porque ni existe gasto presupuestario ni un acto

que es susceptible de producir obligaciones de contenido econdémico.

Segun la Orden HAP/1781/2013, de 20 de septiembre, por la que se aprueba la
Instruccion del modelo normal de contabilidad local, en la primera parte del Marco
conceptual de la contabilidad publica, se define el gasto presupuestario como aquél que
supone el reconocimiento de una obligacion presupuestaria a pagar, y en este momento,
no existe ninguna obligacién de pago, ya que solo se transmite un bien y el pago del
bien que se cede ya se ha hecho en el expediente de adquisicion del bien, motivo por el
cual, es alli donde se registra el correspondiente gasto presupuestario. La Audiencia de
Cuentas de Canarias, en su informe de fiscalizacion de las subvenciones de concesion
directa de determinados ayuntamiento, de fecha 28 de diciembre de 2023, en el analisis
de las subvenciones en especie del ayuntamiento de Santa Lucia de Tirajana, en su
pagina 65, reafirma lo expuesto y dice: “Consta la fiscalizacion previa de la concesion,
cuando no resulta aplicable el procedimiento de gestion presupuestaria, dado que las
ayudas en especie no suponen, en si mismo, gasto presupuestario (el gasto se realiza
cuando se adquiere el bien que se pretende ceder, pero no cuando se cede, que, en su
caso, conllevara el asiento correspondiente de contabilidad patrimonial por la salida del

bien).”

A pesar de ello, es necesario indicar en la convocatoria el importe estimado de
las ayudas a conceder, ya que es contenido necesario de la convocatoria como se regula
en el articulo 23.2 b) de la LGS y articulo 58.1 del RGLS. En el articulo 23.2 b) de la
LGS, en relacion con el crédito presupuestario, se dice:” b) Créditos presupuestarios a
los que se imputa la subvencion y cuantia total méxima de las subvenciones convocadas
dentro de los créditos disponibles o, en su defecto, cuantia estimada de las
subvenciones.” Asi que, parece ser que el legislador ha querido hacer una distincion,

una primera parte refiriéndose a créditos presupuestarios y, otra parte, a una cuantia
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estimada de subvencion. Por lo tanto, en el primer caso, estariamos ante la tramitacion

de una subvencion y, en el segundo, de una ayuda en especie.

Segtn el articulo 36.1.b) de la LGS es causa de nulidad de la resolucion de
concesion la carencia o insuficiencia de crédito. En el caso de las ayudas en especie,
esta suficiencia de crédito del propio expediente no procede su aplicaciéon por
imperativo legal del articulo 3 del RGLS ya que no se necesita crédito porque no hay

ningln gasto a ejecutar.

En relacion con el segundo supuesto, donde primero se tramita el expediente de
concesion de la ayuda y, en posterioridad, el expediente de adquisicion del bien, el
articulo 3 del RGLS regula que si procede la aplicacion del articulo 34.1 de la LGS y se

debe proceder a la aprobacion del gasto con caracter previo a la convocatoria.

Asi que, en el expediente de la convocatoria de la ayuda, segtn el literal del
articulo procede una autorizacion del gasto, ya que, por regla general, se entiende por
aprobacion del gasto la fase de autorizacion. No obstante, en mi opinioén, no se debe
interpretar esta aprobacion del gasto como una fase de autorizaciéon sino como una
necesidad de asegurar el crédito de la convocatoria para que su resolucion pueda
resultar eficaz y cuando se tramite el expediente de adquisicion del bien, el crédito este
asegurado para poder adquirir el bien comprometido en el expediente de la concesion y
ejecutar las correspondientes fases de gestion presupuestaria que si proceden en este

caso debido a que se realiza una salida de fondos y consumo de crédito presupuestario.

A mi parecer, entiendo que con la convocatoria se debe hacer una retencion de
crédito (RC). Con la retencion de crédito certificamos la existencia de crédito en una
aplicacién concreta para una posterior autorizacion de un gasto, por una cuantia
determinada, produciéndose una reserva de crédito para dicho gasto, como se regula en
el articulo 31 del RD 500/1990. En la orden 1 de febrero de 1996 por la que se aprueba
la Instruccion de operatoria contable a seguir en la ejecucion del gasto del Estado en las
reglas relativas a la tramitacion de gastos de subvenciones, también se utiliza el
documento RC para asegurar el crédito previo a la tramitacion del correspondiente

expediente con impacto presupuestario.
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En relacion con la fiscalizacion del acuerdo de la convocatoria, quiero matizar
que, aun no existiendo ninguna autorizacion del gasto, es decir, ninguna fase de gestion
presupuestaria porque la retencion de crédito no es ninguna fase de gestion
presupuestaria como podemos ver de los articulos 184 del TRLRHL y 52 del RD
500/1990, en base al concepto amplio de la funcidn interventora y que hemos expuesto
del articulo 8 del RCIL, este acuerdo si esta sujeto a fiscalizacion previa. Con el acuerdo
de convocatoria, la entidad se compromete a una obligacién futura de contenido
econémico y que derivard en un expediente de adquisicion de bienes con impacto
presupuestario. Esta relacion entre ambos expedientes, como ya hemos expuesto, debe

reflectarse en el expediente, tanto de la convocatoria como de la adquisicion.

Otro motivo por el cudl entiendo que no se ajusta una autorizacion del gasto en
la aprobacion de la convocatoria es porque en la tramitacion del expediente de
adquisicion que se debe tramitar en posterioridad, con la fase de licitacion o
adjudicacion directa, en caso de contrato menor, procede una autorizacion del gasto.
Entonces, tendriamos ya una autorizacion del gasto de la convocatoria que deberiamos
de barrar, pero sin tener un acuerdo acorde que justificard el barrado y, ademas,
hubiéramos fiscalizado previamente el acuerdo de convocatoria porque teniamos una
autorizacion del gasto y, con el expediente de contratacién, deberiamos volver a
fiscalizar la misma autorizacion del gasto, pero relacionado con otro expediente. Por
todo ello, considero que lo més ajustado y correcto, cumpliendo tanto la normativa
subvencional como la presupuestaria, es proceder a una retencion de crédito en el

acuerdo de la convocatoria de la ayuda.

Ademas, en este caso, estariamos también incumpliendo el principio o condicion
de legalidad administrativa debido a que el acto de barrar la autorizacion del gasto no se
justificaria documentalmente con ningun acto administrativo. No obstante, lo expuesto,
en el caso de considerarse necesario hacer una fase de autorizacion del gasto en el
expediente de aprobacion de la convocatoria de la ayuda, este gasto se fiscalizaria en el
expediente de concesion de la ayuda y en el momento de realizar la fiscalizacion de la

licitacion de contratacion correspondiente se deberia de indicar que el extremo de la
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comprobacion del crédito adecuado y suficiente ya estd fiscalizado y se cumple

mediante documentacion contable inserida en el expediente de concesion de la ayuda.

A continuacion, se deberia tramitar el expediente de adquisicion del bien. En
este caso, la tramitacion seria la misma que la expuesta para el otro supuesto, sin
embargo, en este caso el crédito necesario para la autorizacion del gasto estaria

vinculado al crédito retenido con la RC del acuerdo de la convocatoria de la ayuda.

3.1. De las aplicaciones presupuestarias de los expedientes

En este apartado analizaremos, en concreto, la clasificacion econdomica de gastos
de la aplicacion presupuestaria que procede aplicar en el contrato de adquisicion en
ambas modalidades, previo y posterior a la convocatoria de la ayuda y, a la retencion de
crédito de la convocatoria de la ayuda, o en el caso que se considerase, aprobacion del

gasto.

Para ello, es necesario saber que la clasificacion econdmica de gastos atiende a
la naturaleza econémica del gasto, como asi se define en el articulo 5 de la Orden
EHA/3565/2008, de 3 de diciembre, por la que se aprueba la estructura de los
presupuestos de las entidades locales. Es decir, responde a la pregunta ;en qué se gastd
el crédito? A diferencia de la clasificacion por programas que atiende a la finalidad del
gasto y a la pregunta ;para que se gasta el crédito? Y finalmente, la clasificacion
orgénica que atiende al sujeto pasivo que ejecuta el gasto y responde a la pregunta
(quién gasta? La conjuncion de todas las clasificaciones constituye la aplicacion
presupuestaria manifestando la expresion cifrada del crédito presupuestario definida, al

menos, por la conjuncion de las clasificaciones por programas y econdmica.

El Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas establecera con caracter
general la estructura de los presupuestos de las entidades locales teniendo en cuenta la
naturaleza econdmica de los ingresos y gastos, las finalidades u objetivos que con estos
ultimos se propongan conseguir, segun se regula en el articulo 167 del TRLRHL. El

resultado de este mandato legislativo fue la Orden EHA/3565/2008, de 3 de diciembre.
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En el analisis de la clasificacion econdmica del estado de gastos del presupuesto,
encontramos la referencia a las subvenciones en especie, en dos capitulos. En el capitulo
4 de transferencias corrientes se dice: “Se incluye también las «subvenciones en
especie» de caracter corriente, referidas a bienes o servicios que adquiera la Entidad
local o sus organismos autdbnomos para su entrega a los beneficiarios en concepto de
una subvencion previamente concedida. Se imputara atendiendo a su destinatario.” Y, en
el capitulo 7 de transferencias de capital se vuelven a mencionar: “Se incluyen también
las «subvenciones en especie» de capital, referidas a bienes que adquiera la entidad
local o sus organismos autdbnomos para su entrega a los beneficiarios en concepto de
una subvencion previamente concedida, debiendo imputarse al articulo que corresponda

segun su destinatario.”

En primer lugar, debemos matizar el concepto de subvencion en especie, que
como hemos visto de la norma subvencional es incorrecto, entendiendo asi, que el
legislador en este caso se queria referir a las ayudas en especie ya que el concepto de
subvencion ya se engloba en la definicion precedente del capitulo cuando dice que se
comprenden los créditos sin contraprestacion directa de los agentes beneficiarios y con
destino a financiar operaciones de capital. Por lo tanto, encajando con el concepto de

subvenciodn definido en el articulo 2.1 de la LGS.

En segundo lugar, ver que en la definicion se refiere exclusivamente a uno de los
supuestos analizados anteriormente, al decir, referidas a bienes que adquiera la entidad
local en concepto de una subvencion previamente concedida. Por lo tanto, refiriéndose
unicamente en el supuesto de la tramitacion previa de la convocatoria y, en

posterioridad, la adquisicion del bien.

Visto lo expuesto, podemos concluir que el RC de la convocatoria de la ayuda en
especie, asi como sus sucesivas fases de gestion presupuestaria derivadas del expediente
de adquisicion del bien se deben imputar al capitulo 4 o 7 de la clasificacion econdmica
de gastos, en funcion de si la ayuda a conceder tenga naturaleza corriente o de inversion

y al articulo que corresponda segtin el destinatario de la ayuda.
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En este sentido se ha manifestado la Intervencion General de la Administracion
del Estado en sus informes sobre determinados aspectos relativos al régimen de control
de determinadas aportaciones dinerarias a favor de entidades del sector publico estatal
imputables a los capitulos 4 y 7 de los Presupuestos Generales del Estado y de
resolucion de consulta relativa a la naturaleza juridica e imputacién presupuestaria del
gasto correspondiente al pago de matriculas de master organizados por el Instituto
Nacional de la Administraciéon Publica, de fechas, respectivamente, de 9/5/2013 y
26/10/2020. Concretamente, en el informe de mayo de 2013 se dice “Las transferencias
y subvenciones, tanto dinerarias como en especie, se imputaran en funcion del
beneficiario de las mismas.” La Guia practica de fiscalizacion de los OCEX en su Guia
de fiscalizacion del area de subvenciones concedidas GPF-OCEX 1964, también se
refiere a las subvenciones concedidas imputables en los capitulos 4 y 7, refiriéndose
también en su analisis a las subvenciones en especie sin hacer una mencién diferenciada

en relacion a este tipo de ayudas.

En este caso, el concepto de subvencion previamente concedida entiendo, a mi
parecer, que debe interpretarse de manera amplia y no restrictivamente a que exista el
acuerdo de concesion adoptado, sino que pueda existir simplemente el acuerdo de
aprobacion de la convocatoria. Lo que entiendo que la norma pretende asegurar es que
antes de imputar un gasto que implique un desplazamiento patrimonial de bienes, exista
un acuerdo de voluntad de la administracion concedente de ceder estos bienes a un
tercero y que sirva de justificacion para su imputacion a los capitulos 4 o 7 del

presupuesto de gastos.

Visto el tratamiento de la adquisicion del bien con una subvencion previamente
concedida, nos falta por valorar el supuesto inverso, la adquisicion del bien con una
convocatoria de ayuda posterior. En este caso, como determina la normativa de
estructura presupuestaria no es posible su imputacion al capitulo 4 o 7, respectivamente,

ya que como marca la orden se precisa de una convocatoria previamente concedida.

La Audiencia de Cuentas de Canarias en el informe referenciado, en el analisis
de las subvenciones en especie del Ayuntamiento de Granadilla de Abona, pagina 24, y,

en el analisis del Ayuntamiento de San Bartolomé de Tirajana, pagina 37, concluye que
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la imputacion presupuestaria de las ayudas en especie se realizo en el capitulo 4 del
presupuesto de gastos cuando debid figurar en el capitulo 2 del mismo. En ambos casos,
se refiere al supuesto de tramitacion previa del expediente de contratacion y posterior
convocatoria de la ayuda. En el primer caso, no detecto de la relacion de los hechos que
existiera relacion entre el expediente de contratacion y el de convocatoria de la ayuda. A
diferencia, del segundo caso, que si se manifiesta expresamente que no existia

vinculacién entre ambos expedientes.

Ademas de la necesidad de la existencia de una convocatoria previamente
concedida, la imputacion en los capitulos 2 o 6, respectivamente, es la correcta, porque
de no ser asi e imputarse en los capitulos 4 o 7 la adquisicion del bien, nos podriamos
encontrar que en posterioridad no se aprobase la convocatoria de la ayuda en especie y
tendriamos un gasto presupuestarios que no estaria reflejando la naturaleza econdémica
del gasto y, consecuentemente, la imagen fidel de la administracion, ya que tendriamos
un gasto imputado en unos capitulos que implican desplazamiento patrimonial cuando
no habria existido ningun desplazamiento de bienes. El documento 4 de los principios
contables publicos emitido por el Ministerio de Hacienda y la Intervencion General de
la Administracion del Estado, determinan como una de los elementos configuradores de
las transferencias y subvenciones, incluidas las subvenciones en especie, el
desplazamiento patrimonial entendido como aquel que supone un aumento del
patrimonio del beneficiario y, simultdneamente, una correlativa disminucion del

patrimonio del concedente.

4. CONCLUSIONES

En este apartado haremos un resumen grafico de todos los procedimientos
expuestos de concesion de ayuda con su tratamiento presupuestario y de control previo,
correspondiente: opcion a): convocatoria previa y, opcion b): convocatoria a posterior

del expediente de adquisicion del bien.
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OPCION A

Adquisicion del bien por ser entregado a terceros

1- EXPEDIENTE DE CONCESION DE AYUDA

|Acto administrativo |Fase presupuestaria |Capitulo |

Aprobacion convocatoria Retencion crédito (RC) Cap. 407
Fiscalizacion previa de la convocatoria

Resolucidon de la concesion

Entrega del bien

Comunicacion de todas las actuaciones a la BDNS

2- EXPEDIENTE DE ADQUISICION DEL BIEN

Aprobacion licitacion Fase A Cap. 407
Adjudicacion contrato Fase D

Cap. 407
Reconocimiento obligacion Fase O

Fiscalizacion previa de todas sus fases
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OPCION B

1- EXPEDIENTE DE ADQUISICION DEL BIEN

“4

CEMCi

Acto administrativo Fase presupuestaria Capitulo
Aprobacion licitacién Fase A
Adjudicacién contrato Fase D Cap. 206
Reconocimiento obligacion Fase O

Fiscalizacion previa de fodas sus fases

2- EXPEDIENTE DE CONCESION DE AYUDA

Aprobacion convocatoria
Resolucion de la concesion

Entrega del bien

Sin impacto presupuestario

!

Sin fiscalizacion previa

Comunicacion de todas las actuaciones a la BDNS

ABREVIATURAS

LGS Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones.

RGLS Real Decreto 887/2006, de 21 de julio por el que se aprueba el
Reglamento de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de

Subvenciones.

LCSP Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de contratos del sector publico, por la
que se transponen al ordenamiento juridico espaiol las Directivas del
Parlamento Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE de 26 de

febrero de 2014.
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TRLRHL 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

BDNS Base de Datos Nacional de Subvenciones

RCIL Real Decreto 424/2017, de 28 de abril, por el que se regula el régimen
juridico del control interno en las entidades del Sector Publico Local
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