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RESUMEN

La Ley de Procedimiento Administrativo Comain de las Administraciones Publicas
y la Ley de Régimen Juridico del Sector Piiblico han venido a actualizar las rela-
ciones y el funcionamiento de las Administraciones Piiblicas adecuando su marco
de actuacion, tanto desde una perspectiva interna, en cuanto a las relaciones entre
las distintas administraciones, como externa, de las administraciones con los parti-
culares. Este articulo realiza una aproximacion a los efectos que se dertvan de este
nuevo marco respecto del procedimiento de gasto regulado en la normativa presu-
puestaria estatal. Es dentro de este ultimo bloque dénde se plantean las
novedades que podrian tener mas incidencia en el procedimiento de gas-
to publico. Mas concretamente, dentro de las técnicas de relacién entre
las administraciones, la LRJSP regula las conferencias sectoriales y los
convenios de colaboracién, dos instrumentos de capital trascendencia en
la articulacién de las relaciones financieras entre administraciones y con
gran impacto en el gasto de la Administracién General del Estado.

PALABRAS CLAVE: Procedimiento administrativo, gasto publico, presu-
puesto, convenios, créditos gestionados por CCAA.

ABSTRACT

The recent administrative procedure laws (Ley de Procedimiento Administrativo
Comain de las Administraciones Piblicas and Ley de Régimen Juridico del Sector
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Puiblico) have set a new framework for the Public Administration relations and their
operation, both internal relations (between diferent administrations) and external
relations (involving cilizens). This article is aimed to make an approach to the effects
of the new framework in the process of spending regulated in budget spending rules.
More concrelely, inside the technologies of relation between the administrations, the
LRJSP regulates the sectorial conferences and the agreements of collaboration, two
instruments of cardinal transcendency in the joint of the financial relations between
administrations and with great impact in the expense of the AGE.

KEYWORDS: Administrative procedure, public spending, budget, public agree-
ment, spending managed by Autonomous Communities.

1. INTRODUCCION

Muchas son las aportaciones doctrinales que han sefialado el ca-
racter propio y diferenciado del derecho de los gastos publico!,
como uno de los aspectos del derecho financiero, afirmando su au-
tonomia en relacién con el resto del cuerpo del derecho publico.
En cualquier caso, no cabe duda de que el derecho administrativo
general constituye el tronco normativo comun a partir del cual se
extienden las distintas ramas del derecho publico, por lo que cual-
quier cambio que afecte al nicleo de la regulacién del derecho pu-
blico, debe ser tenido en cuenta en el resto de sus ambitos.

En este sentido, el nuevo marco que para las relaciones adminis-
trativas establecen la Ley 39/2015, de 1 octubre, del Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (en ade-
lante LPCAP) y la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juri-
dico del Sector Publico el 2 de octubre (en adelante, LRJSP), hace
que plantearse el efecto que de esta regulacién pudiera derivarse
en el ambito del gasto publico, resulte un ejercicio necesario.

2. UN BREVE REPASO AL PROCEDIMIENTO
DE LOS GASTOS PUBLICOS

2.1. Algunas consideraciones doctrinales

El primer paso para analizar los efectos que la nueva regulacién
administrativa pueda tener sobre el procedimiento de gasto, re-

! Para MARTINEZ LAGO, M.A., citando al profesor SAINZ DE BUJANZA, el
Derecho Presupuestario seria «el conjunto de normas y principios que determinan el ré-
gimen juridico temporal de gestion, empleo y contabilidad de los caudales que, derivados de
la aplicacion de los recursos, alimentan el Tesoro Publico». MARTINEZ LAGO, M.A.
(1992). Manual de derecho presupuestario. Pagina 29. Editorial COLEX.
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quiere realizar una aproximacién, siquiera somera y seguro que
incompleta, al propio procedimiento de gasto y a sus referencias
doctrinales.

Con el exclusivo objeto de disponer de un marco conceptual y
sin entrar en mayores valoraciones doctrinales que exceden con
mucho el objeto del presente articulo, podria considerarse el dere-
cho presupuestario y de los gastos publicos, como aquella discipli-
na del derecho financiero que se ocupa de la aplicacién de los re-
cursos publicos a los fines que le son propios.

El gasto publico, aparece como una realidad econémica que el
derecho se ocupa de dls(zlphnalr2 Asi, PASCUAL GARCIA (2014)
realiza una completa aproximacién al concepto de gasto publico,
partiendo del aspecto econémico general del gasto como consumo
de bienes y mas especifico de gasto como empleo de dinero, para
completarlo posteriormente en su vertiente de gasto publico como
aquel consumo de bienes realizado por la Administracién publica.
En cualquier caso, el gasto publico va a conllevar el empleo de fon-
dos publicos.

Tanto PASCUAL GARCIA (2014)* como MARTINEZ GINER
(2013)° en un esfuerzo unificador de las distintas aproximaciones
doctrinales, y siguiendo la propuesta de BAYONA de PEROGOR-
DO, distinguen tres niveles en la consideraciéon juridica del gasto

publico.

El primero de ellos hace referencia a las necesidades publicas que
el gasto publico se dirige a satisfacer, la decision inicial de en qué
gastar. Desde esta perspectiva, el articulo 31.2 de la Constitucién Es-
panola establece que «el gasto puiblico realizard una asignacion equitativa
de los recursos publicos, y su programacion y ejecucion responderan a los cri-
terios de eficiencia y economia», consagrando asi los principios de justi-
cia y de racionalidad en la gestion de los gastos publicos.

La justicia del gasto publico en un Estado democratico vendra
determinada por la interpretacién del interés general que realicen
los responsables politicos legitimamente elegidos por los ciudada-

2 MARTINEZ GINER, L.A., Manual de derecho presupuestario y de los gastos pibli-
cos, pagma 163.Tirant Lo Blanch 2013.
5 PASCUAL GARCIA, J. «Régimen juridico del gasto piiblico: presupuestacion, ejecu-
cion y control». Boletin Oficial del Estado (2014).
* PASCUAL GARCIA, J., op. cit.
5 MARTINEZ GINER, L.A., op. cil.
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nos, dentro de los criterios rectores de la politica social y econémi-
ca establecidos en la propia constitucién. Dentro del marco consti-
tucional, serdn estos responsables politicos los que deberan
priorizar las necesidades publicas a satisfacer en un entorno de re-
cursos publicos limitados.

Decidido el fin al que respondera la asignacién de los recursos
publicos, el principio de racionalidad, ya mas en el orden financie-
ro, procura maximizar la utilidad del empleo de los recursos publi-
cos, consiguiendo la mayor satisfaccién de las necesidades publicas
con el menor empleo de recursos posible. Este principio de racio-
nalidad ha sido recogido por la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera
(LOEPSF), al establecer en su articulo 7.2 que «La gestion de los re-
cursos publicos estard orientada por la eficacia, la eficiencia, la economia y
la calidad, a cuyo fin se aplicardn politicas de racionalizacion del gasto y de
mejora de la gestion del sector publico.»

El principio de estabilidad presupuestaria, recientemente con-
sagrado en el articulo 135 de la CE, también va a ocupar una posi-
cién fundamental en la programacién del gasto publico, incorpo-
rando asi las directrices emanadas de la normativa europea
derivadas de la necesidad de contar con una politica fiscal armoni-
zada que respalde la moneda tnica.

Finalmente, MARTINEZ GINER (2013)¢ sitGa también en este
nivel el principio de control como la actividad encaminada a com-
probar que la actuacién de un érgano se acomoda a los principios

de legalidad y buena gestion, asi como el de transparencia introdu-
cido por el articulo 6 de la LOEPSF’.

6 MARTINEZ GINER, L.A., 0p. ci.
7 El articulo 6 de la LOEPSF establece que:

1. La contabilidad de las Administraciones Publicas y demds sujetos comprendidos en el
dmbito de aplicacion de esta Ley, asi como sus Presupuestos y liquidaciones, deberdn
contener informacion suficiente y adecuada que permita verificar su situacion financie-
ra, el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad fi-
nanciera y la observancia de los requerimientos acordados en la normativa europea en
esta materia. A este respecto, los Presupuestos y cuentas generales de las distintas Admi-
nistraciones integrardan informacion sobre todos los sujetos y entidades comprendidos en
el ambito de aplicacion de esta ley.

2. Corresponde al Ministerio de Hacienda y Administraciones Piblicas proveer la dis-
ponibilidad publica de la informacion econdmico-financiera relativa a los sujetos inte-
grados en el dmbito de aplicacion de esta Ley, con el alcance y periodicidad que se derive
de la aplicacion de las normas y acuerdos nacionales y de las disposiciones comunitarias.
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Identificadas las necesidades publicas a satisfacer, el segundo de
los niveles nos sittia ante el procedimiento a través del cual se apli-
caran los recursos publicos para lograrlo. Fundamental en este ni-
vel resulta el principio de legalidad financiera consagrado en el
articulo 133.4 de la CE, de acuerdo con el cual «las Administraciones
publicas sélo podran contraer obligaciones financieras y realizar gastos de
acuerdo con las leyes», que vendria a completar en este ambito el ge-
neral sometimiento a la ley al que el articulo 103.1 CE somete a la
administracién publica.

Baste sefialar en este momento que la legalidad financiera se
manifiesta en la dos fases del procedimiento administrativo de gas-
to, el procedimiento de gasto como el cauce a través del cual la ad-
ministracién va a asumir obligaciones y el procedimiento de pago,
tendente a satisfacer mediante la salida de fondos las obligaciones
previamente contraidas.

El principio de legalidad aplicado a los gastos publicos no se
concreta Unicamente en la necesaria habilitacién de crédito que las
leyes de presupuestos deben contener, sino que exige, ademas, que
la norma establezca el procedimiento mediante el cual la adminis-
tracién podra realizar los gastos publicos.

Por tultimo, el tercer nivel se refiere precisamente al flujo mone-
tario en que se concreta y consuma el gasto publico. Asi, PASCUAL
GARCIA (2014) considera que desde esta perspectiva, podriamos
definir el gasto publico como el conjunto de flujos monetarios des-
tinados a la satisfacciéon de las necesidades publicas.

Ofrecidos estos tres niveles del concepto del gasto publico, seria
a los dos ultimos a los que debemos atender para estudiar el proce-
dimiento administrativo de gasto.

En este sentido, el gasto, ya sea como contraccién de obligacio-
nes, ya sea como flujo de fondos, no se produce mediante una ac-
tuaciéon puntual o aislada de la administracién, sino que requiere
de un conjunto o pluralidad de actos tendentes a la satisfaccién de

Las Administraciones Publicas suministrardn toda la informacion necesaria para el
cumplimiento de las disposiciones de esta Ley o de las normas y acuerdos que se adopten
en su desarrollo, y garantizardn la cohevencia de las normas y procedimientos contables,
ast como la integridad de los sistemas de recopilacion y tratamiento de datos.

3. Igualmente estardn sometidas a disponibilidad piblica las previsiones utilizadas para
la planificacion presupuestaria, asi como la metodologia, supuestos y pardmetros en los
que se basen.
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las necesidades publicas que se ordenan en el procedimiento de
ejecuciéon del gasto. Este procedimiento es distinto del procedi-
miento administrativo mediante el cual la administracién contrae
las obligaciones, pero se encuentra indisolublemente asociado.

La Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria
(en adelante, LGP) se ocupa en los articulos 73 y siguientes de re-
gular el procedimiento de la gestién de los gastos, estableciendo un
procedimiento general y una serie de procedimientos especiales.
De esta forma, se concreta el principio de legalidad financiera de
los gastos publicos al que mas arriba se hacia referencia.

Resulta habitual la cita de Ingrosso® de acuerdo con la cual, el
procedimiento de gasto constituiria la serie de actos y controles
mediante la cual se realiza el gasto publico. Senala PASCUAL
GARCIA (2014) que este procedimiento ofrece una doble garantia
en interés, tanto de la Hacienda Publica como de los particulares
que se relacionan con la administracién, que podrian llegar a ver
frustradas sus expectativas ante una actuacién de la administraciéon
sin la oportuna cobertura presupuestaria.

Dentro del procedimiento de ejecuciéon de los gastos publicos
podemos distinguir dos fases claramente diferenciadas: la orde-
nacién del gasto, que contendra las fases que culminaridn con el
reconocimiento de una obligacién a cargo de la Hacienda Publica
y la ordenacién del pago, que se ocupara por su parte de las ac-
tuaciones mediante las cuales se produce la salida de fondos del
Tesoro publico con el fin de cancelar las obligaciones previamen-
te contraidas.

MARTINEZ LAGO (1992)° advierte de la diferente finalidad a
la que sirve el procedimiento gasto atendiendo al diferente origen
que puede tener la obligacién de la Hacienda Puablica. Asi, cuando
las obligaciones derivan de un procedimiento administrativo (con-
tractual, subvencional,...), el procedimiento de gasto tendra por
objeto asegurar que nazcan de forma vélida y procedente. Pero
cuando las obligaciones derivan de la ley, el procedimiento de gas-
to se limita a afectar los créditos necesarios para posibilitar el cum-

8 PALOMAR OLMEDA, A. y LOSADA GONZALEZ, H. «El procedimiento ad-
ministrativo y la gestion presupuestaria y su control>» DYKINSON 1995, pag. 105
y PASCUAL GARCIA, J. op. cit., pag. 639.

9 MARTINEZ LAGO, M.A. «Manual de derecho presupuestario». COLEX
1992, pag. 238.
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plimiento de dichas obligaciones, que se han generado al margen
de la actuacién de la administracion.

Desde un punto de vista material, forman parte del procedi-
miento de gasto:

— las actuaciones tendentes la ejecucién del gasto en si.

— las de control dirigidas a asegurar la legalidad de las anterio-
res'’ y que interrumpiran el procedimiento en el caso de que
este se separe de las previsiones legales

— las de contabilidad, mediante las cuales se registra la ejecu-
cion.

2.2. El procedimiento general de gasto

El articulo 73 de la LGP regula el procedimiento general de eje-
cucién de los gastos publicos en los siguientes términos:

«l. La gestion del Presupuesto de gastos del Estado y de sus organismos
auténomos y de las Entidades gestoras y Servicios comunes de la Seguri-
dad Social se realizard a través de las siguientes fases:

a) Aprobacion del gasto.

b) Compromiso de gasto.

¢) Reconocimiento de la obligacion.
d) Ordenacion del pago.

e) Pago material.»

a) La aprobacioén es el primero de los actos del procedimiento
mediante el cual se autoriza la realizacién de un gasto determi-
nado por una cuantia cierta o aproximada, reservando a tal fin
la totalidad o parte de un crédito presupuestario. La aproba-
ci6én inicia el procedimiento de ejecucion del gasto, sin que im-
plique relaciones con terceros ajenos a la Hacienda Publica esta-
tal o a la Seguridad Social.

El procedimiento de gasto se inicia siempre de oficio, por tanto,
bien a iniciativa propia, por orden de un superior jerarquico o
por la peticién razonada de otros érganos. Esta fase supone la

19 De acuerdo con el articulo 148 LGP «La funcion interventora tiene por objeto
controlay, antes de que sean aprobados, los actos del sector publico estatal que den lugar al
reconocimiento de devechos o a la realizacion de gastos, asi como los ingresos y pagos que de
ellos se deriven, y la inversion o aplicacion en general de sus fondos piblicos, con el fin de
asegurar que su gestion se ajuste a las disposiciones aplicables en cada caso.»
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elaboracién y aprobacion del expediente de gasto. El expedien-
te que estard compuesto por:

a. La propuesta de gasto, en la que se identificard la necesi-
dad de acometer el gasto en cuestién, aplicacién o aplicacio-
nes presupuestarias afectadas, el importe y la justificacién le-

gal.

b. El certificado de existencia de crédito que deje constancia
de la retencion de crédito efectuada para llevar a cabo el gas-
to. La retencién garantiza la existencia de cobertura presu-
puestaria del gasto, impidiendo que puedan contraerse obli-
gaciones sin crédito adecuado y suficiente.

c. Fiscalizacién previa, de acuerdo con el articulo 150 LGP,
los actos que reconozcan derechos de contenido econémico,
aprueben gastos, adquieran compromisos de gasto, o acuer-
den movimientos de fondos y valores estan sometidos a fisca-
lizacién previa. Esta actuacién consistira en la verificacién del
cumplimiento de los requisitos legales necesarios para la
adopcién del acuerdo, mediante el examen de todos los do-
cumentos que, preceptivamente, deban estar incorporados al
expediente.

d. Conformidad del 6rgano competente para ordenar el gas-
to. PASUAL GARCIA (2014) pone de manifiesto que la apro-
bacién del gasto constituye un acto que se produce y desplie-
ga sus efectos en el ambito interno de la administracién, no
es un acto declarativo de derechos y en consecuencia, es re-
vocable pudiendo por tanto anularse sin necesidad de seguir
los procedimientos previstos en la normativa administrativa
en garantia de los derechos de los particulares.

e. Registro contable de la aprobacién del gasto, actuacién
que se concreta en el documento A.

Por lo que se refiere a la competencia para la aprobacién de los
gastos, el articulo 74 de la LGP establece que:

«1. Corresponde a los ministros y a los titulares de los demds drganos del
Estado con dotaciones diferenciadas en los Presupuestos Generales del
Estado aprobar y comprometer los gastos propios de los servicios a su
cargo, salvo los casos reservados por la ley a la competencia del Gobier-
no, asi como reconocer las obligaciones correspondientes, e interesar del
Ordenador general de pagos del Estado la realizacion de los correspon-
dientes pagos.
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2. Con la misma salvedad legal, compete a los presidentes o directores de
los organismos autonomos del Estado la aprobacion y compromiso del
gasto, asi como el reconocimiento y el pago de las obligaciones.

3. Compete a los directores de las entidades gestoras y servicios comunes
de la Seguridad Social, la aprobacion y el compromiso del gasto y el re-
conocimiento de la obligacion, e interesar del Ordenador general de Pa-
gos de la Seguridad Social la realizacion de los correspondiente pagos.»

Actualmente, si bien tanto el Texto Refundido de la Ley de Con-
tratos del Sector Publico como la Ley General de Subvenciones
establecen la preceptiva autorizacién del Consejo de Ministros
cuando el importe del gasto sea igual o superior a 12 millones
de euros, esta autorizaciéon no conlleva la autorizacién del gasto,
que correspondera a los Ministros o Secretarios de Estado co-
rrespondientes.

A diferencia de los casos anteriores, el apartado 5 del articulo 74
de la LGP establece que para la suscripcién (asi como para su
modificacién o resolucién) de convenios de colaboracién o con-
tratos-programa con otras Administraciones publicas o con enti-
dades publicas o privadas, asi como para acordar encomiendas
de gestién, serd necesaria la autorizacién del Consejo de Minis-
tros cuando el importe del gasto que de aquéllos o de éstas se
derive, sea superior a doce millones de euros. No obstante, en
este caso la autorizacion del Consejo de Ministros implicara la
aprobacién del gasto que se derive del convenio, contrato-pro-
grama o encomienda.

La competencia para la fiscalizaciéon previa corresponderd al In-
terventor General de la Administracién del Estado cuando los
gastos deban aprobase por el Consejo de Ministros, deban ser
informados por el Consejo de Estado o por la Direccién del Ser-
vicio Juridico o supongan la modificacién de otros que hubiera
fiscalizado el propio centro. En el resto de los casos, correspon-
derd al interventor delegado cuya competencia se corresponda
con la de la autoridad que ha de aprobar el gasto.

b) El compromiso es el acto mediante el cual se acuerda, tras el
cumplimiento de los tramites legalmente establecidos, la realiza-
cién de gastos previamente aprobados, por un importe determi-
nado o determinable.

El compromiso es ya un acto con relevancia juridica para con
terceros, vinculando a la Hacienda Publica estatal o a la Seguri-
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dad Social a la realizacion del gasto a que se refiera en la cuantia
y condiciones establecidas. Por tanto, no se trata de un acto re-
vocable, a diferencia de los que ocurria con la autorizacién.

Con el compromiso existe una obligacién econémica a cargo de
la Hacienda Publica, que como deciamos podra nacer bien de la
ley, bien de cualquier actuacién de la administracién conforme
al procedimiento establecido (contrato, subvencién, convenio,
etc). En el segundo de los casos, el compromiso de la adminis-
tracién con un tercero y el acto propio de la ejecucién del presu-
puesto, su aspecto financiero, aparecen indisolublemente uni-
dos en un mismo acto, de manera que la nulidad del segundo
conlleva, de forma inevitable, la del primero. De esta forma, la
sancién de nulidad que el articulo 46 LPG'' establece se extien-
de no sélo al acto de ejecucion del presupuesto, sino que alcanza
igualmente a aquel mediante el cual la administracién se obligé
indebidamente frente a un tercero, sin perjuicio de la obligacién
de indemnizar a dicho tercero los dafios que hubiera tenido que
soportar como consecuencia de la irregular actuaciéon de la ad-
ministracion.

Por el contrario, cuando el compromiso nace de la ley, la exis-
tencia de crédito no sera un presupuesto necesario de su vali-
dez, aunque no sera exigible hasta que se cuente con dicha do-
taciéon, de acuerdo con lo establecido en el articulo 21 de la
LGP™.

Por lo demas, de la misma forma que en el caso de la aprobacién
del gasto, serd necesaria la preceptiva fiscalizacién previa asi
como el registro contable mediante el documento D.

¢) Por su parte, mediante el acto de reconocimiento de la obli-
gacion se declara la existencia de un crédito exigible contra la
Hacienda Publica, derivado de un gasto aprobado y comprome-
tido y que comporta la propuesta de pago correspondiente.

' El articulo 46 de la LGP establece que: «Los créditos para gastos son limitativos.
No podrdn adquirirse compromisos de gasto ni adquirirse obligaciones por cuantia superior
al importe de los créditos autorizados en los estados de gastos, siendo nulos de pleno derecho
los actos administrativos y las disposiciones generales con rango inferior a ley que incumplan
esta limitacion, sin perjuicio de las responsabilidades reguladas en el titulo VII de esta ley.»

12 El articulo 21.1 de la LGP establece que «Las obligaciones de la Hacienda Pi-
blica estatal solo son exigibles cuando resulten de la ejecucion de los presupuestos, de confor-
midad con lo dispuesto en esta Ley, de sentencia judicial firme o de operaciones no presu-
puestarias legalmente autorizadas.»
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El reconocimiento de obligaciones con cargo a la Hacienda Pu-
blica se producird previa acreditacién documental ante el 6rga-
no competente de la realizacién de la prestacion o el derecho
del acreedor de conformidad con los acuerdos que en su dia
aprobaron y comprometieron el gasto.

En este mismo sentido, el segundo parrafo del articulo 21 LGP
prevé que cuando las obligaciones tienen por causa prestaciones
o servicios, el pago no podra efectuarse si el acreedor no ha
cumplido o garantizado su correlativa obligacién.

Dos son las comprobaciones a realizar por la administracién con
caracter previo al reconocimiento de la obligacién. Por un lado,
la comprobacién documental que tiene por objeto verificar la
existencia de los documentos que, de acuerdo con la normativa
que resulte de aplicacién a cada tipo de gasto, acredite la exis-
tencia del derecho del acreedor®. Por otro, la comprobacién
material, que se dirige a verificar la realidad del objeto en que la
prestacion consiste. Hechas las comprobaciones, el 6rgano com-
petente procederd a dar la conformidad con las prestaciones re-
cibidas, y a llevar a cabo la liquidacién de la obligacién, determi-
nando de esta forma el importe de la obligacién que va a nacer
en ese momento con cargo a la Hacienda Puiblica por un impor-
te ya determinado.

Previa la fiscalizacién vy, en su caso, la intervencién de la com-
probacién material de la inversion, se llevara a cabo el recono-
cimiento de la obligacién y su registro contable mediante el
correspondiente documento O. En el &mbito de la Administra-
ci6on General de Estado (en adelante, AGE), el reconocimiento
de la obligacién vendra asociado con la propuesta de pago,
que se reflejard junto con esta, mediante el documento conta-
ble OK.

Esta es la fase del procedimiento que va a determinar la efectiva
ejecucion del presupuesto aplicando el crédito presupuestario a
la finalidad para la que fue aprobado. Asi, realizado el reconoci-
miento de la obligacién, el gasto, a efectos presupuestarios, se
tendra por realizado con independencia del momento en el que
se produzca el pago al acreedor de la hacienda publica.

Y En cuanto a la justificacién documental de los gastos contractuales, resulta

de capital importancia la Ley 25/2013 de 27 de diciembre, de impulso de la factu-

ra electrénica y creacién del registro contable de facturas del Sector Publico.
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d) Ordenacion del pago. Tras las distintas fases que hemos de-
nominado de ordenacién del gasto, se iniciaran las actuaciones
tendentes a la satisfacciéon de las obligaciones nacidas con cargo
a la Hacienda Puablica mediante el pago. Esta fase diferira si la
obligacioén se ha reconocido en el dmbito de la AGE, o si se ha
producido en alguno de los entes dependientes de esta. Asi, en
el ambito de la AGE, las actuaciones tendentes a la ordenacion
del pago corresponderan al Ministerio de Economia y Competi-
tividad, a través de la Secretaria General del Tesoro y Politica
Financiera (articulo 75 LGP). Ya hemos comentado que con ca-
racter previo y de forma simultanea al reconocimiento de la
obligacién, el 6rgano competente para el reconocimiento for-
mulard la propuesta de pago por el importe y a favor del acree-
dor de la Hacienda Publica que resulte del acto de reconoci-
miento de la obligacion. Esta propuesta se formaliza
contablemente mediante el documento K. En la medida en que
el reconocimiento de la obligacién se produce de forma simulta-
nea a la propuesta de pago, ambas fases se van a formalizar me-
diante el documento OK. En el caso de los organismos y entes
dependientes de la Administracién General del Estado, serdn
los presidentes o directores los competentes para la ordenacién
de los pagos.

Las propuestas de pago se expediran a favor de los acreedores
de la Hacienda Publica, salvo que se hagan a través de agentes
mediadores de pago, como ocurre con los gastos de personal,
clases pasivas o en los procedimiento especiales de gasto a los
que mas adelante se hara referencia.

Con el pago se extinguira la obligaciéon publica, siendo esta la
forma habitual de extincién, sin perjuicio de que la extincién
pueda producirse por cualquiera de las formas previstas en el
Codigo Civil o en el resto del ordenamiento juridico de confor-
midad con lo previsto en el articulo 22 de la LGP (compensa-
cién, prescripcion, confusion).

Destacar finalmente que junto con este que podriamos denomi-
nar procedimiento general de gasto, la LGP regula una serie de
procedimientos especiales:

1. Pagos a justificar (articulo 79 LGP). La especialidad que in-
troduce este procedimiento se refiere a la regla del servicio he-
cho, al prever de forma excepcional que cuando no pueda apor-
tarse la documentacién justificativa de las obligaciones pueden
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librarse fondos con el caracter de a justificar. Este mismo proce-
dimiento se aplica cuando los servicios y prestaciones a que se
refieran hayan tenido o vayan a tener lugar en el extranjero.

Los perceptores de estas 6rdenes de pago a justificar quedan obli-
gados a rendir cuenta justificativa de la aplicacién de las cantida-
des recibidas. El plazo de rendicién 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, plazos que pueden ser objeto de ampliacién al doble
inicialmente previsto. En el plazo de dos meses desde la fecha de
aportacién de los documentos justificativos, se llevara a cabo la
aprobacién o reparo de la cuenta por la autoridad competente.

2. Anticipos de caja fija (articulo 78 LGP). Consiste en un siste-
ma especial dotado de una mayor agilidad para atender gastos
de pequena cuantia. Este sistema se establece y regula por los
ministros y los presidentes o directores de los organismos aut6-
nomos, previo informe de su Intervencién Delegada, determi-
nando los criterios generales de los gastos que puedan ser satis-
fechos por este sistema, los conceptos presupuestarios a los que
seran aplicables, entre otras cuestiones.

Mediante este sistema, se ponen a disposicion de cajas y habilita-
ciones fondos extrapresupuestarios que se emplearan en el
pago de las obligaciones que, de acuerdo con las normas que
regulan los anticipos previamente establecidas, puedan asumir-
se. La cuantia global de los anticipos de caja fija no podra supe-
rar para cada ministerio u organismo auténomo, con caracter
general, el 7% del total de créditos del capitulo II de gastos co-
rrientes en bienes y servicios del presupuesto vigente. Sera pos-
teriormente, en el momento en que se forme la correspondiente
cuenta justificativa del empleo de los fondos, que debera incor-
porar los justificantes de gasto asi como cualquier otra docu-
mentacién que resulte exigible, cuando dichos gastos se aplica-
ran al capitulo de gastos corrientes en bienes y servicios del
presupuesto del afio en que se realicen.

3. Compromisos de gasto plurianuales y gastos anticipados (ar-
ticulo 47 LGP). La especialidad de este procedimiento estriba
en la posibilidad que ofrece la LGP de tramitar procedimientos
de gasto mediante los cuales se asuman compromisos que se va-
yan a extender a ejercicios posteriores a aquél al que se refiere
la tramitacién. Este articulo establece los supuestos y limites con
que puede llevarse a cabo.
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Por ultimo, si bien no se trata de un procedimiento especial de
gasto, si conviene destacar la regulacion que el articulo 86 de la
LGP contiene respecto de las denominadas subvenciones gestiona-
das. No se trata de un procedimiento especial de gasto puesto que
las actuaciones reguladas en este articulo son (al menos hasta el
momento de la entrada en vigor de la nueva regulacién adminis-
trativa) previas al inicio del procedimiento de gasto en si, aunque
van a tener una importante repercusion en el mismo ya que van a
determinar su posterior desarrollo. Mas adelante, al analizar los
distintos efectos que de la nueva regulacién introducida por las le-
yes administrativas pueden derivarse para el procedimiento de
gasto, volveremos con mas extension sobre esta cuestién, dado que
la continua descentralizaciéon de la estructura politica del pais ha
hecho que sea este un medio empleado por parte de la AGE con
profusién, para ejecutar una parte significativa de su presupuesto.

3. LA NUEVA REGULACION DE LOS PROCEDIMIENTOS
ADMINISTRATIVOS

3.1. Antecedentes

La publicacién de la Leyes 39/2015, de 1 octubre, del Procedi-
miento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, y
40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico
el 2 de octubre del mismo afio ha supuesto una importante actuali-
zacion en cuanto a la forma de actuacién y organizacién de las ad-
ministraciones publicas.

La nueva regulacién contiene las normas que someteran la ac-
tuacién de la administracion publica al ordenamiento juridico de
manera que tanto en su actuacién interna, organizaciéon y relacio-
nes entre los distintos 6rganos y entidades publicas, como en su
actuacion externa, en sus relaciones con los particulares, se ajuste a
dichas normas como salvaguarda de los derechos de los adminis-
trados asi como de la adecuacién de su funcionamiento a los fines
que le resultan propios.

El esfuerzo del legislador por someter la actuacién de las admi-
nistraciones publicas al ordenamiento juridico, constituye el ntcleo
fundamental del Estado de derecho y sus antecedentes vienen de
antiguo.

Asi, la propia exposicion de motivos de la Ley 30/1992, de 30 de
noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas
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y del Procedimiento Administrativo Coman que ahora se reforma,
apuntaba a la Ley de 19 de octubre de 1889 como un paso decisivo
en la configuracién del derecho publico espanol, aunque reconoce
que son las Leyes de 26 de julio de Régimen Juridico de la Admi-
nistracion del Estado de 1957 y de Procedimiento Administrativo
de 17 de julio de 1958 las que constituyen la primera aportaciéon de
relevancia significativa en la configuracién de nuestro derecho ad-
ministrativo.

En esta dltima, por primera vez, se regul6 de forma integral el
procedimiento administrativo, pudiendo encontrarse ya una inci-
piente preocupacién por la modernizaciéon de la administracién
espaiola y la mejor incorporacién de procesos y tecnologias dispo-
nibles en dicho momento e intenté6 modernizar la existente Admi-
nistracién espanola mediante «a racionalizacion de los trabajos buro-
crdticos y el empleo de mdquinas adecuadas, con vista a implantar una
progresiva mecanizacion y automatismo en las oficinas puiblicas».

Con la aprobacién en 1978 de la Constitucién se produce un
cambio significativo en el concepto de administracién, consagran-
do su caracter instrumental al servicio de los ciudadanos y del pro-
pio Gobierno, dotado ya de legitimidad democrética, bajo cuya res-
ponsabilidad politica actuard, pero con una clara diferenciacidn,
hasta el momento inexistente, de la funcién que a uno (gobernar) y
a otra corresponde (constituir el instrumento del gobierno).

Asi, la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico y
del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones
Publicas (en adelante, LRJAPyPAC), vino a sustituir a la Ley de Ré-
gimen Juridico de la Administracién del Estado de 1957 y a la Ley
de Procedimiento Administrativo de 1958, integrando por prime-
ra vez en una sola norma la regulacién bésica del régimen juridico
de las Administraciones Publicas y el procedimiento administrativo
comun a todas ellas.

En este sentido, la LRJAPYPAC, responde al nuevo modelo de
Administracién establecido en la Constitucion de 1978, que senala
su caracter instrumental al servicio de los intereses generales y so-
metimiento pleno a la Ley y al Derecho y responde al nuevo orden
constitucional de distribucién de competencias propio de un Esta-
do territorialmente descentralizado.

Seis anos después de su aprobacién, la LRJAPYPAC fue amplia-
mente reformada por la Ley 4/1999, de 13 de enero que, entre
otros aspectos, modificé la regulacion del silencio administrativo, la
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obligacién de resolver de las Administraciones Publicas, la revision
de actos, la suspensién de su eficacia, el régimen de los recursos
administrativos y el sistema de responsabilidad de las Administra-
ciones Publicas.

Posteriormente, el legislador ha ido aprobando sucesivas nor-
mas con incidencia directa sobre la LRJAPYyPAC, lo que ha motiva-
do un aumento de la dispersién normativa relativa al procedimien-
to administrativo'*.

Pero tal vez la modificacién de la LRJAPYPAC que constituye el
antecedente mas claro de la reforma actual sea la que se produjo
con la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los
ciudadanos a los servicios publicos que establecié por primera vez
el derecho de los ciudadanos a relacionarse electrénicamente con
las Administraciones Publicas, asi como la obligacién de éstas de
dotarse de los medios y sistemas electronicos para que ese derecho
pudiera ejercerse.

No obstante, la constante evolucién de las tecnologias de la infor-
macién, asi como el exponencial crecimiento de su uso a todos los
niveles, que ha llevado a convertirlas en algo cotidiano, hace que las
formas de actuacién de las administraciones publicas deba continuar
evolucionando para adaptarse también a esta nueva realidad.

3.2. La configuracién de la reforma.

Atendiendo al aspecto sistematico o formal de la reforma, la pri-
mera consecuencia de la nueva regulacioén es la vuelta al modelo pre-
vio a la LRJAPyPAC, regulando en leyes distintas aquellos aspectos de
la actuacién de las administraciones publicas que tendran efectos fue-
ra del ambito propio de las administraciones publicas («ad extra») al-
canzando a los particulares, de aquellos otros que se mantienen en el
ambito interno de las distintas administraciones («ad intra»)'.

* Cabe destacar Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la informacién publica y
buen gobierno o la Ley 20/1013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado.

15 La exposiciéon de motivos de la Ley 39/2015 lo expresa del siguiente modo:
«En coherencia con este contexto, se propone una reforma del ordenamiento juridico publico
articulada en dos ejes fundamentales: las relaciones “ad extra”y “ad intra” de las Adminis-
traciones Publicas. Para ello se impulsan simultdneamente dos nuevas leyes que constituirdn
los pilares sobre los que se asentard el Devecho administrativo espaniol: la Ley del Procedi-
miento Administrativo Comiin de las Administraciones Piiblicas, y la Ley de Régimen Juri-
dico del Sector Puiblico.»
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Asi, de acuerdo con su articulo primero, la LPACAP tiene por
objeto «regular los requisitos de validez y eficacia de los actos administrati-
vos, el procedimiento administrativo comin a todas las Administraciones
Publicas, incluyendo el sancionador y el de reclamacion de responsabilidad
de las Administraciones Publicas, asi como los principios a los que se ha de
ajustar el ejercicio de la imiciativa legislativa y la potestad reglamentaria.»
Establece igualmente una reserva de ley en relacién a la inclusién
de tramites adicionales o distintos a los contemplados en la norma,
aunque prevé la posibilidad de establecer reglamentariamente es-
pecialidades del procedimiento referidas a los 6rganos competen-
tes, plazos propios del concreto procedimiento por razén de la ma-
teria, formas de iniciaciéon y terminacion, publicacion e informes a
recabar.

De esta forma, salvo en los aspectos expresamente previstos,
cualquier regulacién de un procedimiento que requiriera tramites
adicionales precisard que estos se establezcan en una norma con
rango de ley.

Por su parte, la LR]JSP se ocupa de establecer y regular «las bases
del régimen juridico de las Administraciones Publicas, los principios del
sistema de responsabilidad de las Administraciones Publicas y de la potestad
sancionadora, asi como la organizacion y funcionamiento de la Adminis-
tracion General del Estado y de su sector publico institucional para el desa-
rrollo de sus actividades.»

Delimitado de conformidad con este criterio el ambito material
de ambas normas, aparece como una primera cuestién a conside-
rar la de determinar en cudl de las dos habremos de buscar las re-
glas susceptibles de incidir en el procedimiento de gasto.

Dentro de las consideraciones doctrinales recogidas anterior-
mente respecto del concepto del procedimiento de gasto, MARTI-
NEZ LAGO (1992) se refiere al procedimiento de gasto como «una
serie de actos administrativos, de cardcter interno, concatenados entre si,
desde la autorizacion o compromiso del gasto hasta el pago material». Des-
tacando igualmente este autor que el caracter interno del procedi-
miento explica la posicién de los particulares, que tendrian intere-
ses legitimos y no derechos subjetivos'®.

Desde esta perspectiva, el procedimiento de gasto tendria por ob-
jeto llevar a cabo las actuaciones necesarias para ejecutar los créditos

16 MARTINEZ LAGO, M.A. «Manual de derecho presupuestario». COLEX
1992, pag. 235.
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presupuestarios que permitan cumplir con las obligaciones que na-
cerfan de la ley o los negocios juridicos adecuados, siendo estos lti-
mos los que desplegarian efectos directos respecto de los particula-
res, comprometiendo a la administracién. Coexistirian asi dos
procedimientos, el procedimiento administrativo en sentido estricto
que crearia el vinculo de la administracién con los particulares (con-
tractual, subvencional, laboral, funcionarial...) y el procedimiento
de gasto mediante el cual se allegarian los recursos necesarios para
satisfacer la obligaciones asumidas de contenido econémico (0 mas
concretamente, las que suponen la aplicacién de fondos).

Por tanto, en una primera aproximacién podria parecer que si
el procedimiento administrativo de gasto es un procedimiento in-
terno, este formaria parte de las relaciones «ad intra» previstas en
las nuevas normas y que, por tanto, siguiendo su propia sistemati-
zacién su regulacién quedaria encuadrada en la LRJSP como pro-
pia del régimen juridico del Sector Publico.

No obstante, y pese a la diferente naturaleza de los procedi-
mientos administrativos y financieros, los actos administrativos
propios del procedimiento de gasto se encuentran ineludiblemen-
te asociados a aquellos de caracter administrativo mediante el cual
la administracién, de acuerdo con el procedimiento que resulte de
aplicacién, se obliga con los particulares. Esta interrelacién en-
cuentra su reflejo en la propia LPACAP, al establecer en su exposi-
cién de motivos que:

«Esta Ley constituye el primero de estos dos ejes, al establecer una regula-
cion completa vy sistemdtica de las relaciones «ad extra» entre las Adminis-
traciones y los administrados, tanto en lo referente al ejercicio de la potes-
tad de autotutela y en cuya virtud se dictan actos administrativos que
inciden directamente en la esfera juridica de los interesados, como en lo
relativo al ejercicio de la potestad reglamentaria vy la iniciativa legislativa.
Queda asi reunido en cuerpo legislativo tinico la regulacion de las relacio-
nes «ad extra» de las Administraciones con los ciudadanos como ley admi-
nistrativa de referencia que se ha de complementar con todo lo previsto en
la normativa presupuestaria respecto de las actuaciones de las Administra-
ciones Publicas, destacando especialmente lo previsto en la Ley Orgdnica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad
Financiera; la Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuesta-
ria, y la Ley de Presupuestos Generales del Estado.»

De esta forma, la propia norma que se encarga de regular las
relaciones de las administraciones publicas con los administrados,
afirma que sus disposiciones al respecto han de completarse con la
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normativa presupuestaria, entendiendo que de ésta han de deri-
varse efectos «ad extra» y no solamente internos.

Hemos de considerar, por tanto, que la ley considera la norma-
tiva presupuestaria y, en consecuencia, el procedimiento de gasto
en ella regulada, como un procedimiento con efectos frente a ter-
ceros que complementa la regulacién del procedimiento adminis-
trativo comun. Esta remisioén a la normativa presupuestaria supone
que las limitaciones establecidas en dicha normativa, y en particu-
lar la sancién de nulidad prevista en el articulo 46 LGP, alcanza
también a los actos mediante los cuales la administracién se vincula
con los particulares y no inicamente a los actos de ejecuciéon del
presupuesto que configuran el procedimiento de gasto, tal y como
ya se venia sosteniendo por gran parte de los autores y los mas re-
cientes pronunciamientos jurisdiccionales.

De esta forma, el procedimiento de gasto, desde el momento en
el que traspasa el ambito puramente interno de la administracidn,
algo que como hemos visto ocurre en la fase del compromiso, va a
verse afectado por la regulacion del nuevo procedimiento adminis-
trativo.

3.3. Objetivos de la reforma

Se sefiala como uno de los objetivos fundamentales de la nueva
regulacién el de conseguir una Administracion totalmente electré-
nica, que abandone el empleo de papel. De esta forma, se prevé
que todos los procedimientos administrativos se tramiten electréni-
camente con caracter general y obligatorio.

A estos efectos, se establece un registro electrénico general, que
funcionard como un portal que facilitard el acceso a los registros
electrénicos de cada organismo y un archivo electrénico tnico por
cada Administracién. Se simplifican los medios de identificacién y
firma electrénica que pueden utilizar los interesados en el procedi-
miento para facilitar su uso generalizado y se establece la obliga-
ciéon de todas las Administraciones de transformar en formato elec-
tronico los documentos que se presenten en papel por los
interesados.

Este objetivo se ird logrando de forma gradual y planificada, de
forma que permita llevar a cabo las adaptaciones necesarias, técni-
cas y de formacién, para llegar a un funcionamiento integramente
electrénico. En este sentido, la disposicion final séptima de la LPA-

Revista Espaiiola de Control Externo * vol. XVIII ¢ n.2 54 (Septiembre 2016), pp. 187-227



206 Articulos

CAP establece que las previsiones relativas al registro electrénico
de apoderamientos, registro electrénico, registro de empleados
publicos habilitados, punto de acceso general electrénico de la Ad-
ministraciéon y archivo tnico electrénico produciran efectos a los
dos afos de la entrada en vigor de la Ley.

La LPACAP acoge en un sélo texto toda la normativa que desde
la Ley de 1992 habia venido introduciendo modificaciones, evitan-
do la dispersiéon normativa sobre esta materia. En linea con este
objetivo, la nueva ley incorpora la jurisprudencia consolidada en
este tiempo, y que se han venido refiriendo a distintos asuntos en-
tre los que, a modo de ejemplo, cabe citar la clarificaciéon del régi-
men del silencio administrativo.

Se unifica igualmente el procedimiento administrativo coman
para todas las Administraciones Puablicas, previendo la posibilidad
de que puedan existir algunos tramites especiales, en funcién de la
materia.

La reforma procura disefiar procedimientos administrativos
mas agiles y eficientes, reduciendo cargas administrativas y acor-
tando plazos de gestion.

A este objetivo contribuyen medidas como la supresién de las
reclamaciones previas en via laboral y civil, la obligacién de todas
las Administraciones Puablicas de no solicitar a los interesados docu-
mentos originales o que hayan sido presentados previamente ante
cualquier Administracién o elaborados por éstas, o la realizacién
de determinados tramites de oficio en lugar de a peticiéon de los
interesados.

Asimismo, cabe destacar la introducciéon de la tramitacién sim-
plificada del procedimiento administrativo comin que permitird la
resolucion del procedimiento en un plazo de 30 dias, restringiendo
los tramites que formaran parte del mismo.

Finalmente, se incrementa la transparencia en el funcionamien-
to de las Administraciones Publicas. Para ello se clarifican y simpli-
fican las obligaciones de publicidad para que resulten mas eficaces.
En este sentido, se prevé la publicacién obligatoria en el Boletin
Oficial del Estado de los anuncios derivados de notificaciones in-
fructuosas, estableciendo la posibilidad de que las Administracio-
nes diferentes de la Administracién General del Estado publiquen
de manera facultativa en sus respectivos diarios oficiales u otros
medios que estimen adecuados.
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4. LAS NOVEDADES EN LA LPACAP Y EL PROCEDIMIENTO
DE GASTO

Ya se ha hecho referencia a la remisién realizada en la exposi-
ciéon de motivos de la LPACAP a la normativa presupuestaria como
complemento de la regulacién administrativa general, trasladando
por tanto la regulaciéon presupuestaria al ambito de las relaciones
de la administracién con los particulares, mencién que parece ve-
nir a confirmar las posiciones doctrinales y los mas recientes pro-
nunciamientos jurisdiccionales que venian a reconocer estos efec-
tos externos a la regulacién presupuestaria, en particular, la
invalidez a todos los efectos de las actuaciones de la administracién
por medio de la cual ésta asume compromisos de gasto o reconoce
obligaciones sin la cobertura presupuestaria oportuna.

Del analisis de las novedades que se introducen en las distintas
fases del procedimiento administrativo regulado en la LPACAP y
sus consecuencias respecto del procedimiento de gasto, podemos
destacar:

4.1. Iniciacion de oficio

La nueva normativa, al igual que la anterior contempla el inicio
del procedimiento de oficio o a instancia de parte. No obstante,
introduce una novedad respecto de la iniciacién de oficio, ya que
aunque se mantiene que ésta puede producirse a propia iniciativa
del 6rgano competente o por orden superior o a solicitud razonada
de otros 6rganos, en este ultimo caso el apartado 2 del articulo 61
prevé que si bien la peticién razonada no vincula al 6rgano compe-
tente para acordar la iniciacién, éste deberd comunicar al érgano
solicitante los motivos por los que no procede la iniciacion.

Considerando que el procedimiento de gasto se inicia siempre
de oficio, si algiin 6rgano, pertenezca o no a la administracién en la
que se encuadrara el responsable de iniciar el correspondiente
procedimiento de gasto, dirigiera a éste una solicitud razonada
para iniciar un procedimiento de gasto, el competente debera dar
cuenta al solicitante de las razones por las que, en su caso, no pro-
cederia el inicio del procedimiento.

El efecto practico mas significativo de esta nueva regulacién po-
driamos encontrarlo en relacién con la ejecucién de las subvencio-
nes o transferencias previstas de forma nominativa en los Presu-
puestos. Resulta generalmente aceptado tanto por la doctrina
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como por la jurisprudencia (aun con algunos pronunciamientos no
coincidentes aislados) que los créditos presupuestarios constituyen
habilitaciones para que la administracion publica pueda gastar y en
ningln caso contienen un mandato que obligue a la administra-
ci6n a realizar los gastos contemplados en el presupuesto. Por tan-
to, el hecho de que los presupuestos contemplen subvenciones no-
minativas a favor de administraciones u otros entes publicos, no
hacen a estas acreedoras de aquella que tiene presupuestadas di-
chas subvenciones, hasta el momento en que decida hacer efectivo
dicho crédito. Pues bien, con la nueva regulaciéon, cuando un 6rga-
no de la administracién o ente a cuyo favor se encuentre prevista
una subvencién nominativa en los presupuestos solicite el inicio del
procedimiento de gasto tendente a su abono, el 6rgano competen-
te, caso de no considerar oportuno la ejecuciéon del crédito, debera
comunicar los motivos por los que no procede la iniciacién del pro-
cedimiento para hacer efectiva la subvencion.

4.2. El procedimiento electrénico

Ya se ha hecho referencia a que uno de los objetivos fundamen-
tales de la reforma es el del impulso de la administracién electréni-
ca. Pues bien, como no podia ser de otra forma, el procedimiento
de gasto se ve directamente afectado por las regulaciones conteni-
das en la norma que se refieren a esta cuestion.

Asi, el articulo 70 LPACAP define el expediente administrativo
como el conjunto ordenado de documentos y actuaciones que sir-
ven de antecedente y fundamento a la resolucién administrativa,
asi como las diligencias encaminadas a ejecutarla. Mas arriba se ha
hecho referencia a los documentos y actuaciones que conforman
cada una de las fases del procedimiento de gasto. Por tanto, y con-
forme a lo dispuesto en este articulo, todos estos documentos y ac-
tuaciones conformaran el expediente administrativo de gasto.

Continta este articulo estableciendo que los expedientes ten-
dran formato electrénico y se formardn mediante la agregacién or-
denada de cuantos documentos, pruebas, dictimenes, informes,
acuerdos, notificaciones y demads diligencias deban integrarlos, asi
como un indice numerado de todos los documentos que contenga
cuando se remita. Asimismo, debera constar en el expediente copia
electrénica certificada de la resolucién adoptada.

Esta prevision es de aplicacion directa al procedimiento de gas-
to, que requerird de la formacién de un expediente electrénico

Revista Espaiiola de Control Externo ¢ vol. XVIII * n.2 54 (Septiembre 2016), pp. 187-227



El procedimiento administrativo de gasto ante las nuevas leyes... 209

que contenga en dicho formato todos los documentos y actuacio-
nes que le son propios, tanto los de ejecucién material del presu-
puesto, como los relativos al control o a la contabilizacién de las
distintas fases del procedimiento.

Por su parte, el articulo 17 LPACAP completa esta prevision es-
tableciendo que cada Administraciéon deberd mantener un archivo
electrénico tnico de los documentos electrénicos que correspon-
dan a procedimientos finalizados, en los términos establecidos en
la normativa reguladora aplicable. A este respecto, el articulo 26
LPACAP establece que las Administraciones Publicas emitirdan los
documentos administrativos por escrito, a través de medios elec-
trénicos, a menos que su naturaleza exija otra forma mas adecuada
de expresién y constancia.

Para ser considerados validos, los documentos electronicos
administrativos deberdn: a) Contener informacién de cualquier
naturaleza archivada en un soporte electrénico segin un forma-
to determinado susceptible de identificacién y tratamiento dife-
renciado. b) Disponer de los datos de identificacién que permi-
tan su individualizacién, sin perjuicio de su posible incorporaciéon
a un expediente electrénico. c¢) Incorporar una referencia tem-
poral del momento en que han sido emitidos. d) Incorporar los
metadatos minimos exigidos. e) Incorporar las firmas electréni-
cas que correspondan de acuerdo con lo previsto en la normativa

aplicable.

La disposicion final séptima de la LPACAP demora la entrada
en vigor de las previsiones relativas al registro electrénico hasta
dos anos después de la entrada en vigor de la Ley con el fin de po-
sibilitar que las distintas administraciones lleven a cabo las adapta-
ciones necesarias para dar cumplimiento a esta nueva regulacion.

Resulta destacable igualmente que no formara parte del expe-
diente administrativo de gasto la informacién que tenga caricter
auxiliar o de apoyo, como la contenida en aplicaciones, ficheros y
bases de datos informaticas'’, notas, borradores, opiniones, resu-
menes, comunicaciones e informes internos o entre érganos o enti-
dades administrativas, asi como los juicios de valor emitidos por las

17 Respecto del acceso a bases de datos, habrd que entender como preceptivos,
y no como un acceso auxiliar a bases de datos, la necesidad de aportar los certifi-
cados expedidos por los 6rganos contables en los que se acredite la existencia de
crédito y su retencién o aplicacién a las atenciones objeto del procedimiento.
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Administraciones Publicas, salvo que se trate de informes, precep-
tivos y facultativos.

El empleo de medios electrénicos se extiende a lo largo de todas
las fases del procedimiento, asi:

— Se aplicard al impulso del procedimiento, que seguira ha-
ciéndose de oficio en todos sus tramites respetando los princi-
pios de transparencia y publicidad.

— Los actos de instruccién necesarios para la determinacién,
conocimiento y comprobacién de los hechos en virtud de los
cuales deba pronunciarse la resolucién, se realizaran de oficio y
a través de medios electrénicos, por el 6rgano que tramite el
procedimiento. Las aplicaciones y sistemas de informacién utili-
zados para la instruccién de los procedimientos deberan garan-
tizar el control de los tiempos y plazos, la identificacién de los
6rganos responsables y la tramitacion ordenada de los expe-
dientes, asi como facilitar la simplificacién y la publicidad de los
procedimientos.

— En consonancia con lo dispuesto en el articulo 26, los infor-
mes seran emitidos a través de medios electrénicos.

— La resolucién del procedimiento se dictara electronicamente
y garantizard la identidad del 6rgano competente, asi como la
autenticidad e integridad del documento que se formalice me-
diante el empleo de alguno de los instrumentos previstos en la
ley.

4.3. El procedimiento simplificado

Constituye igualmente una novedad la regulacién del procedi-
miento simplificado previsto en el articulo 96. Cuando razones de
interés publico o la falta de complejidad del procedimiento asi lo
aconsejen, las Administraciones Publicas podran acordar, de oficio
o a solicitud del interesado, la tramitacién simplificada del procedi-
miento. Los procedimientos administrativos tramitados de manera
simplificada deberdn ser resueltos en treinta dias, y constaran dni-
camente de los tramites:

— Inicio del procedimiento de oficio o a solicitud del interesado.
— Subsanacién de la solicitud presentada, en su caso.

— Alegaciones formuladas al inicio del procedimiento durante
el plazo de cinco dias.
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— Tramite de audiencia, inicamente cuando la resolucién vaya
a ser desfavorable para el interesado.

— Informe del servicio juridico, cuando éste sea preceptivo.

— Informe del Consejo General del Poder Judicial, cuando éste
sea preceptivo

— Dictamen del Consejo de Estado u érgano consultivo equiva-
lente de la Comunidad Auténoma en los casos en que sea pre-
ceptivo. Desde que se solicite el Dictamen al Consejo de Estado,
u 6rgano equivalente, hasta que éste sea emitido, se producira la
suspension automatica del plazo para resolver.

— Resolucién.

No obstante, la tramitacién simplificada no resultara de aplica-
ciéon cuando el procedimiento exija un tramite distinto de los ex-
presamente previstos. En la medida en que cualquier procedimien-
to de gasto de la AGE llevara consigo actuaciones de control no
previstas en el articulo 96, la tramitaciéon simplificada no podra re-
sultar de aplicacién a este procedimiento.

4.4. Cémputo de plazos

La LPAC introduce igualmente modificaciones en el computo
de los plazos de los procedimientos, regulaciéon que afectara al
cémputo de los que resulten propios del procedimiento de gasto.
Asi, el articulo 30.1 introduce el computo del los plazos fijados por
horas, estableciendo que salvo que por Ley o en el Derecho de la
Unién Europea se disponga otro cémputo, cuando los plazos se
sefialen por horas, se entiende que éstas son habiles, concretando a
continuacién que son hdébiles todas las horas del dia que formen
parte de un dia habil. Los plazos expresados por horas se contaran
de hora en hora y de minuto en minuto desde la hora y minuto en
que tenga lugar la notificacién o publicacién del acto de que se tra-
te y no podran tener una duracién superior a veinticuatro horas,
en cuyo caso se expresaran en dias.

También modifica el apartado segundo de este articulo el com-
puto de los dias habiles al establecer que siempre que por Ley o en
el Derecho de la Unién Europea no se exprese otro computo,
cuando los plazos se senalen por dias, se entiende que éstos son
habiles, excluyéndose del computo los sabados, los domingos y los
declarados festivos.
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Cuando los plazos se hayan sefialado por dias naturales por de-
clararlo asi una ley o por el Derecho de la Unién Europea, se hara
constar esta circunstancia en las correspondientes notificaciones.

4.5. Ejecucion de los actos administrativos

En cuanto a la ejecuciéon de los actos administrativos, la LPACAP
recoge la tradicién propia de las leyes anteriores que le sirven de
precedente y no contiene prevision alguna referida a la ejecuciéon
de aquellos por medio de los cuales una administracién reconoce
una obligacién de pago a favor de un tercero, por lo que las previ-
siones para hacer efectivas estas obligaciones las debemos buscar
en la normativa presupuestaria. No se introduce por tanto modifi-
cacién alguna en este aspecto, a diferencia de lo que ocurre con la
ejecucién de los actos administrativos de los que se derivan dere-
chos de cobro a favor de las administraciones.

Asi, el parrafo segundo del articulo 98 LPACAP, se aparta en
este punto de los precedentes anteriores que dejaban la regulaciéon
de los medios de pago a la normativa financiera, para establecer
que cuando de una resolucién administrativa nazca una obligacién
de pago a cargo de un tercero derivada de una sancién pecuniaria,
multa o cualquier otro derecho que haya de abonarse a la Hacien-
da publica, éste se efectuard preferentemente, salvo que se justifi-
que la imposibilidad de hacerlo, utilizando alguno de los medios
electrénicos siguientes:

Tarjeta de crédito y débito.

Transferencia bancaria.

Domiciliacién bancaria.

— Cualesquiera otros que se autoricen por el 6rgano competen-
te en materia de Hacienda Publica.

5. LAS NOVEDADES EN LA LRJSP Y EL PROCEDIMIENTO
DE GASTO

De acuerdo con el modelo establecido en la nueva regulacién
administrativa, deciamos que corresponde a la LPACAP la regula-
cién de las relaciones de las administraciones publicas «ad extra»,
mientras las relaciones «ad intra» van a constituir el objeto de la
regulaciéon contenida en la LR]JSP. En consecuencia, esta tltima se
va a ocupar de:
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— La legislacién basica sobre régimen juridico administrativo,
aplicable a todas las Administraciones Publicas.

— La legislaciéon reguladora del régimen juridico especifico de
la Administracién General del Estado, incluyendo también la
Administracién institucional y la Administracién periférica del
Estado.

— La regulacién sistematica de las relaciones internas entre las
Administraciones, estableciendo los principios generales de ac-
tuacién, las formas de organizaciéon y funcionamiento de las Ad-
ministraciones publicas, y singularmente de la Administracién
General del Estado, asi como los principios y técnicas de rela-
cién orgénicas, entre las distintas Administraciones.

Es dentro de este ultimo bloque dénde se plantean las noveda-
des que podrian tener més incidencia en el procedimiento de gasto
publico. Asi, dentro de las técnicas de relaciéon entre las administra-
ciones, la LR]SP regula las conferencias sectoriales y los convenios
de colaboracién, dos instrumentos de capital trascendencia en la
articulacion de las relaciones financieras entre administraciones y
con gran impacto en el gasto de la AGE. También se introducen
modificaciones en las competencias de gasto.

5.1. Conferencias sectoriales

Deciamos en el breve repaso realizado més arriba sobre el pro-
cedimiento de gasto que el articulo 86 LGP prevé una serie de
actuaciones respecto de los que denomina créditos gestionados
por las CCAA que, si bien no podemos decir que configuren un
procedimiento especial de gasto, afectan a su posterior desarrollo
de forma determinante. La aplicacién del procedimiento regula-
do en el articulo 86 ha sido concretado mediante Acuerdo de
Consejo de Ministros de 22 de febrero de 2013 (BOE de 11 de
marzo de 2013).

El intenso proceso descentralizador del dltimo cuarto de siglo,
ha supuesto un constante traspaso de competencias desde la Admi-
nistracion Central hacia las autonémicas. En este contexto, los cré-
ditos gestionados se han convertido en un vehiculo fundamental
de la actuacién de la Administracién Central en materias en las que
se producido esos traspasos (educacion, sanidad, servicios sociales,
etc) y, en consecuencia, de la aplicacién de sus recursos presupues-
tarios. Esto hace que resulte mas que justificado prestarle una par-
ticular atencién a la nueva regulacion.
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El articulo 86 LGP establece que los créditos de la Ley de Presu-
puestos Generales del Estado (LPGE) destinados con caracter ge-
neral a la financiacién de actuaciones respecto de los cuales las
CCAA tengan asumidas competencias de ejecuciéon, habran de dis-
tribuirse a favor de estas, mediante normas o convenios de colabo-
racién que incorporardn criterios objetivos de distribucién y, en su
caso, fijaran las condiciones de gestién de los fondos, de acuerdo
con el procedimiento establecido en dicho articulo.

Los criterios objetivos que sirven de base para la distribucién
territorial de estos créditos presupuestarios, asi como su distribu-
cién se fijan por la Conferencia Sectorial correspondiente al co-
mienzo del ejercicio econémico. Posteriormente, mediante acuer-
do de Consejo de Ministros, se aprobara, en su caso, la distribucién
definitiva entre las Comunidades Auténomas.

Con caracter previo, de conformidad con el Acuerdo de Con-
sejo de Ministros de 22 de febrero de 2013, deberad recabarse,
para cada una de las CCAA a las que afectando la distribucién del
crédito presupuestario establecida por la Conferencia Sectorial,
hubieran incumplido sus objetivos de estabilidad presupuestaria
o deuda, o bien la regla de gasto, el informe favorable del Minis-
terio de Hacienda y Administraciones Publicas contemplado en el
articulo 20.3 de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril de Estabi-
lidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera (LOEPSF), dis-
posicién que viene desarrollindose anualmente en las respectivas
LPGE™.

A continuacién, corresponderd a los 6rganos competentes de la
Administracién General del Estado u organismos de ella depen-
dientes la suscripciéon o aprobacién de los instrumentos juridicos,
convenios o resoluciones, a través de los cuales se formalicen los
compromisos financieros.

La regla tercera del apartado segundo de este articulo 86 esta-
blece que la distribucién del crédito que se derive de la Conferen-
cia Sectorial habra de supeditarse al cumplimiento de las exigen-
cias de los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera, por lo que con caracter previo a la formalizacién de los
correspondientes compromisos financieros por parte de la Admi-
nistraciéon General del Estado, se podran establecer en los casos en

¥ Actualmente, en la disposicién adicional primera de la Ley 48/2015, de 29
de octubre, de PGE para el aino 2016.
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que ello resulte justificado, reservas generales de créditos no distri-
buidos en el origen con el fin de cubrir necesidades o demandas
imprevistas a lo largo de la ejecucién del presupuesto.

Por tanto, serd en el momento en que se inician las actuaciones
tendentes a dictar la resolucién o suscribir el convenio que formali-
zara los compromisos financieros, cuando habra de iniciarse y tra-
mitarse el expediente de gasto correspondiente. Y serd inicamen-
te con la tramitacién de este procedimiento como pueda quedar
vinculada la Administraciéon del Estado respecto de las autonémi-
cas. Y no antes. Es decir, la distribucion de los créditos realizada
por la Conferencia Sectorial no genera ningin vinculo ni juridico
ni financiero entre la Administraciéon del Estado y las Autonémicas.
De manera que ninguna Comunidad Auténoma podra exigir del
Estado el pago de fondos territorializados en Conferencia Sectorial
hasta que dicha formalizacién se haya producido.

El literal del articulo 86 no deja dudas al respecto:

— En primer lugar, el apartado 1 establece que los créditos ha-
bran de distribuirse territorialmente mediante normas o conve-
nios de colaboracién.

— En segundo lugar, atribuye a la AGE o sus organismos de-
pendientes (y no a las Conferencias Sectoriales) la competencia
para llevar a cabo la formalizacién de los compromisos financie-
ros.

— En tercer lugar, supedita dicha formalizacién al estricto cum-
plimiento de los principios de estabilidad presupuestaria y sos-
tenibilidad financiera.

— Finalmente, completa el mandato anterior permitiendo que,
pese a haberse acordado por la Conferencia la distribucién en
unos determinados términos, la AGE pueda acordar, si resultara
necesario para cubrir demandas o necesidades no previstas en
el presupuesto, la no distribucién de la totalidad del crédito dis-
tribuido.

Esta ultima posibilidad se recoge de forma expresa en el Acuer-
do de Consejo de Ministros de 22 de febrero de 2013 al que se ha
hecho referencia, al prever que el Consejo de Ministros podra for-
malizar la distribucién de lo acordado por la Conferencia Sectorial
por su importe total o bien establecer una reserva de créditos no
distribuidos en origen.
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Si de la distribuciéon hecha por la Conferencia Sectorial corres-
pondiente y el posterior Acuerdo de Consejo de Ministros que for-
maliza dicha distribucién no surgen compromisos de gasto, la con-
secuencia inmediata es que, tal y como prevé el Acuerdo de 22 de
febrero de 2013, hasta el momento en que esto ocurra, los créditos
distribuidos por la Conferencia pueden verse sometidos a acuerdos
de no disponibilidad que impidan su ejecucién posterior.

El caracter de presupuesto previo al procedimiento de gasto de
la territorializacién de los créditos, hace que tampoco la participa-
cion del Consejo de Ministros revista trascendencia de cara a obli-
gar a la Administracién del Estado. Se trata de un tramite necesa-
rio, pero previo y ajeno al procedimiento de gasto en si, a diferencia
de lo que ocurre con las autorizaciones previas preceptivas exigi-
das en determinadas tipologias de gastos. El Consejo de Ministros
se limita a ratificar la distribucién emanada de la Conferencia Sec-
torial.

En este mismo sentido, el apartado tercero, parrafo 7 del
Acuerdo de Consejo de Ministros de 23 de febrero de 2013 esta-
blece que «el Acuerdo de Conferencia Sectorial y el Acuerdo de Consejo
de Ministros a los que se ha hecho referencia con anterioridad deberdn
hacer referencia expresa a que los mismos tienen por objeto exclusivamente
la distribucion entre las Comunidades Autonomas de las habilitaciones de
gasto en que consisten los créditos presupuestarios, asi como su formaliza-
cion, sin que en ningtin caso pueda entenderse que los mismos implican la
ejecucion de los citados créditos presupuestarios, el nacimiento de ninguin
tipo de obligacion economica con cargo a los Presupuestos Generales del
Estado a favor de las Comunidades Autonomas, ni, en consecuencia, la
existencia de ningun derecho de cobro de las Comunidades Auténomas
frente a la Administracion General del Estado o sus entidades publicas
vinculadas o dependientes.»

No quiere esto decir que la actuacién de la Conferencia Secto-
rial y la posterior aprobaciéon por Consejo de Ministros carezca de
relevancia alguna. Ya se ha hecho referencia a que constltuye un
requisito previo sin el cual la AGE no podria iniciar nmgun proce-
dimiento de gasto con cargo a estos créditos presupuestarios. Pero
ademas, una vez acordada la territorializaciéon y aprobada esta por
Consejo de Ministros, habria que considerar que sélo por las cau-
sas expresamente previstas en la regla segunda, podria quedar
parte del crédito sin distribuir. Es decir, frente a la consideraciéon
general de que los créditos presupuestarios constituyen una habili-
tacion para gastar que no obligan en si mismos a la administracién
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a llevar a cabo dicho gasto'?, una vez que se produce la territoriali-
zacién y la aprobacién por Consejo de Ministros, parece que de
acuerdo con esta regla segunda si habria una obligacién de poner
en marca los procedimientos necesarios para hacer efectiva dicha
territorializacion, ya que sélo en los casos expresamente previstos
cabria reservar los créditos ya distribuidos. En esta linea, el Acuer-
do de 23 de febrero de 2013 exige que con caracter previo a la ra-
tificacién de los compromisos por parte del Consejo de Ministros,
se aporten los certificados de existencia de crédito para cada una
de las CCAA y cada uno de los importes resultantes de la Conferen-
cia Sectorial.

Hasta aqui la regulacion vigente de la LGP en la materia y la
concreciéon del procedimiento del Acuerdo de Consejo de Minis-
tros de 22 de febrero de 2013. Los articulos 147 a 151 de la LR]JSP,
contienen la nueva regulacién de las conferencias sectoriales. Las
novedades respecto de la regulacién que contenia el articulo 5 de
la RJAPyPAC son considerables, por lo que nos centraremos tinica-
mente en aquellas que afectan al procedimiento de gasto.

El articulo 147 de la LRJSP define las conferencias sectoriales
como 6rganos de cooperacion, de composicién multilateral y ambi-
to sectorial determinado, que retdne, como Presidente, al miembro
del Gobierno que, en representacion de la Administracién General
del Estado, resulte competente por razén de la materia, y a los co-
rrespondientes miembros de los Consejos de Gobierno, en repre-
sentacion de las Comunidades Auténomas y de las Ciudades de
Ceuta y Melilla.

A continuacién, el apartado f) del parrafo segundo del ar-
ticulo 148 contempla entre las distintas funciones de las Conferen-
cias la de fijar los criterios objetivos que sirvan de base para la dis-
tribucién territorial de los créditos presupuestarios, asi como su
distribucién al comienzo de cada ejercicio econémico, de acuerdo
con lo previsto en la LGP.

Y En este mismo sentido se pronuncia el preambulo del Acuerdo de Consejo
de Ministros de 23 de febrero de 2013: «En este sentido hay que tener en cuenta que tal
y como viene declarando el Tribunal Constitucional (SSTC 63/1986 y 146/1986), si bien
los estados de gastos integrados en las Leyes de presupuestos gozan de la naturaleza y cardc-
ter de normas juridicas con rango ley, su objeto es la mera habilitacion de medios a la Admi-
nistracion y de fijacion de limites a la disposicion de los mismos. Sin embargo, dichos créditos
presupuestarios no son fuente de obligaciones del Estado. Habrd que estar a la normativa
general reguladora de cada tipo de gasto a efectos de determinar los requisitos y condicionan-
tes a los que se supedita la ejecucion de dichas partidas presupuestarias.»
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Al referirse a los tipos de decisiones que pueden adoptar las
Conferencias sectoriales, el articulo 151 distingue entre acuerdos y
recomendaciones:

— Alas recomendaciones se les atribuye un cardcter orientativo
de acuerdo con el cual «si algiin miembro se aparta de la Recomenda-
cion, deberd motivarlo e incorporar dicha justificacion en el correspon-
diente expediente».

— Por su parte, los acuerdos «son de obligado cumplimiento y direc-
tamente exigibles de acuerdo con lo previsto en la Ley 29/1998, de 13 de
julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa, salvo
para quienes hayan votado en contra mientras no decidan suscribirlos
con posterioridad». De la misma forma, «cuando la Administracion
General del Estado ejerza funciones de coordinacion, de acuerdo con el
orden constitucional de distribucion de competencias del dmbito material
respectivo, el Acuerdo que se adopte en la Conferencia Sectorial, y en el
que se incluirdn los votos particulares que se hayan formulado, serd de
obligado cumplimiento para todas las Administraciones Publicas inte-
grantes de la Conferencia Sectorial, con independencia del sentido de su
voto, siendo exigibles conforme a lo establecido en la Ley 29/1998, de 13
de julio».

El caracter ejecutivo que la nueva regulacién otorga a los acuer-
dos de Conferencia Sectorial podria venir a modificar el esquema
general de ejecucion de los créditos de los PGE gestionados por las
CCAA vigente hasta el momento y al que anteriormente hemos he-
cho referencia. Si dichos acuerdos son exigibles ante la jurisdiccién
contencioso administrativa, ¢quiere esto decir que los acuerdos que
distribuyen los créditos gestionados por CCAA vienen, en realidad,
a reconocer una obligacién de la AGE frente a las CCAA?¢Pueden
exigir las CCAA ante la jurisdiccién contencioso administrativa el
pago de las cantidades que derivan un acuerdo de conferencia sec-
torial de reparto de créditos?

Una respuesta afirmativa obligaria a tener por modificado gran
parte del articulo 86 de la LGP, asi como sin efecto el Acuerdo de
Consejo de Ministros de 23 de febrero de 2013, al verse profunda-
mente afectado el disefio del procedimiento de gasto que se deriva-
ba de la LGP. Ya no podria considerarse la actuaciéon de las Confe-
rencias Sectoriales como un presupuesto necesario para el inicio de
un procedimiento de gasto sin efectos frente a terceros, sino que
pasarfa a ser una decisién que formard parte de dicho procedi-
miento, generando un compromiso (o incluso una obligacién) exi-
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gible directamente de la Hacienda estatal sin necesidad de tramite
alguno adicional.

Esta nueva perspectiva obligaria por tanto a que, con caracter
previo a la adopcién del acuerdo por la Conferencia Sectorial, hu-
biera de tramitarse el oportuno expediente de gasto.

Ademds, se introduciria una particularidad en la gestién comin
del procedimiento de gasto. Asi, si hemos dicho que los actos con
trascendencia administrativa, mediante los que la administracién
se vincula con terceros se encuentran inseparablemente unidos a
los de naturaleza puramente financiera que ejecutan el presupues-
to aportando los recursos necesarios para hacer frente a dichos
compromisos, de manera que ambos se integran en un mismo acto
administrativo, admitiendo que la nueva regulacién otorga a las
Conferencias Sectoriales la Capacidad de vincular a la AGE frente a
las administraciones autonémicas, este vinculo se romperia, ya que
las Conferencias Sectoriales carecerian de competencias para eje-
cutar créditos de los Presupuestos Generales del Estado.

De esta forma, el procedimiento de gasto habria de tramitarse
en el ambito del 6rgano competente para la gestion de los créditos
presupuestarios (Secretaria de Estado, Direccién General, ente pu-
blico...), mientras que la fuente de la obligacién frente a las CCAA
la encontrariamos en el acuerdo de la Conferencia Sectorial. Ade-
mas, dicho procedimiento de gasto deberia anticiparse respecto
del momento actual, que se inicia, precisamente, en el momento en
el que el Consejo de Ministros ha formalizado la distribucién acor-
dada por la Conferencia Sectorial, ya que no cabria el reconoci-
miento de una obligacién por una actuacién administrativa que no
tuviera su respaldo en la ejecucién del presupuesto.

Esta anticipacién con respecto al momento actual de la tramita-
ciéon del procedimiento de gasto, no esta exenta de problemas, de-
bido a que en el momento en el que se tendria que plantear el ex-
pediente de compromiso de gasto para cada CCAA con su
preceptiva fiscalizaciéon, no se habria producido atin el Acuerdo de
la Conferencia Sectorial que estableceria la territorializaciéon del
crédito.

Cabria plantearse si habria que entender que con el acuerdo de
la Conferencia Sectorial se produciria el compromiso o si compor-
tarfa ya directamente el reconocimiento de la obligacién, ya que en
ambos casos se crean vinculos juridicos susceptibles de hacerse va-
ler ante la jurisdiccién contencioso administrativa.
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No obstante, ya hemos mencionado que tanto la LPACAP como
la LRJSP realizan continuas remisiones a la normativa presupues-
taria vigente, como el ordenamiento que va a venir a completar
esta nueva regulacion. Asi, la exposicién de motivos advertia que
con la LRJSP «queda sistematizado el ordenamiento de las relaciones ad
itra e inter Administraciones, que se complementa con su normativa presu-
puestaria, destacando especialmente la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, la Ley
47/2003, de 26 de noviembre, General Presupuestaria y las leyes anuales
de Presupuestos Generales del Estado.»

De la misma forma, el propio articulo 148.2.f) LRJSP contempla
como funcién de las Conferencias Sectoriales: «fijar los criterios obje-
trwos que sirvan de base para la distribucion territorial de los créditos presu-
puestarios, asi como su distribucion al comienzo del ejercicio econdémico, de
acuerdo con lo previsto en la Ley 47/2003, de 26 de noviembre».

Por tanto, resulta necesario analizar las vias que pudieran existir
para hacer compatible la nueva regulacién de las conferencias sec-
toriales con el marco de la normativa presupuestaria vigente.

Parece claro que la exigibilidad que el articulo reconoce a los
acuerdos de Conferencia Sectorial completa su obligatoriedad con
un efecto externo que no se puede obviar («son de obligado cumpli-
miento y directamente exigibles de acuerdo con lo previsto en la Ley 29/1998,
de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa»)
y que, pese a que como se ha mantenido, los acuerdos de Confe-
rencia Sectorial que distribuyen créditos gestionados por las CCAA
estaban dotados de una cierta relevancia juridica, su caracter vin-
culante se veria ahora considerablemente reforzado.

No resulta ficil mantener esta nueva configuraciéon del ar-
ticulo 151 LRJSP dentro del marco establecido en el articulo 86
LGP, tal y como parece determinar el 148.2.f) LRJSP. Para ello,
habria de considerar que el caracter exigible del Acuerdo facultaria
a las CCAA para requerir en via jurisdiccional (y, por tanto, en via
administrativa también) que la AGE lleve a cabo las actuaciones
que prevé el articulo 86 de la LGP posteriores al Acuerdo de la
Conferencia Sectorial, con el fin de completar el procedimiento en
los términos previstos en dicho articulo.

Por tanto, una vez adoptado el acuerdo por la Conferencia, re-
sulta obligado (y exigible ante el orden jurisdiccional) someterlo a
Consejo de Ministros. El gobierno, tinicamente podria separarse
de la decisién de la Conferencia Sectorial por las causas a las que
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anteriormente haciamos referencia, relacionadas con las exigencias
de la estabilidad presupuestaria, y con el fin de cubrir necesidades
o demandas imprevistas a lo largo de la ejecucién del presupuesto,
en la medida en que dichas exigencias constituyen la base que debe
aportar legitimidad a cualquier actuacién financiera de las admi-
nistraciones publicas. Cualquier otra alteracién respecto de lo acor-
dado seria recurrible de acuerdo con esta interpretacién conjunta
de los articulos 151 LRSP y 86 LGP.

De esta forma, el compromiso de gasto seguiria naciendo en el
momento en que el contenido del acuerdo de la Conferencia Secto-
rial, ratificado por el Consejo de Ministros, se formalizara en los
correspondientes instrumentos, tal y como exige el articulo 86
LGP, siendo este el momento en el que se iniciaria y completaria el
procedimiento de gasto.

Desde esta perspectiva, la nueva regulaciéon vendria a acentuar
y a contemplar de forma expresa el caracter vinculante del Acuer-
do de la Conferencia Sectorial de distribucién de créditos gestiona-
dos por las CCAA, como un presupuesto determinante del desa-
rrollo del procedimiento de gasto que habrd de iniciarse, con
caracter obligatorio, a partir del acuerdo.

Este caracter no se contemplaba de forma expresa en la regula-
cién presupuestaria anterior, aunque como se ha hecho mencién,
cabia inducirlo, al menos en parte, de los limites que se establecian
para adoptar decisiones que se separaran de dicho acuerdo, que
Unicamente cabian entonces, de la misma forma que ahora, por
exigencias derivadas de la estabilidad presupuestaria.

5.2. Convenios de colaboracién

De acuerdo con la exposicién de motivos de la norma, la nueva
regulacién de los convenios viene a dar respuesta al Dictamen 878
del Tribunal de Cuentas, de 30 de noviembre, de 2010, que reco-
mendaba la sistematizacién de su marco legal y su tipologia y el
establecimiento de los requisitos para su validez, asi como la obliga-
ci6n de remision al Tribunal de Cuentas.

El apartado primero del articulo 47 LRJSP se ocupa de definir
los convenios. De esta forma, son convenios los acuerdos con efec-
tos juridicos adoptados por las Administraciones Publicas, los orga-
nismos publicos y entidades de derecho publico vinculados o de-
pendientes o las Universidades publicas entre si o con sujetos de
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derecho privado para un fin comin. A la vez, establece que no
tendran la consideracién de convenios:

— Los protocolos de actuacién, cuyo contenido se limita a de-
claraciones de intencién o expresiones de la voluntad de las Ad-
ministraciones y partes suscriptoras para actuar con un objetivo
comun, siempre que no supongan la formalizacién de compro-
misos juridicos concretos y exigibles.

En la medida en que los protocolos no son susceptibles de con-
templar compromisos exigibles, no conllevaran la tramitacién
de expediente de gasto alguno. Serdn las actuaciones que, en su
caso, vayan a adoptarse en ejecucion de los compromisos politi-
cos en ellos reflejados los que podran tener trascendencia pre-
supuestaria y, por tanto, dardn lugar a la tramitacién del proce-
dimiento oportuno.

— Los compromisos que comporten prestaciones propias de los
contratos.

— Junto con estas dos exclusiones contempladas expresamente
como tales en el articulo 47, habria que incluir la previsién del
apartado 7 del articulo 48, que establece que «cuando el convenio
imstrumente una subvencion deberd cumplir con lo previsto en la Ley
38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones y en la norma-
twa autonomica de desarrollo que, en su caso, resulte aplicable.» Ha de
entenderse que en este caso no estariamos ante verdaderos con-
venios de colaboracién, tal y como aparecen definidos en el ar-
ticulo 47, sino de subvenciones instrumentadas mediante conve-
nio, y por ello su regulaciéon ha de buscarse en el dmbito
subvencional y no en el de los convenios de colaboracion.

Constituye una novedad la tipificacién de los convenios que con-
tiene el articulo 47 LR]SP, que atiende a los sujetos que lo suscriben
y a su pertenencia a distintas o la misma administracién, a su carac-
ter de sujetos de derecho publico o privado o internacional.

Los convenios deberdan mejorar la eficiencia de la gestiéon publi-
ca, facilitar la utilizacién conjunta de medios y servicios publicos,
contribuir a la realizaciéon de actividades de utilidad publica y cum-
plir con la legislacién de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera.

El apartado cuatro del articulo 48 LRJSP dispone que «La ges-
tion, justificacion y resto de actuaciones relacionadas con los gastos deriva-
dos de los convenios que incluyan compromisos financieros para la Admi-
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nistracion Publica o cualquiera de sus organismos publicos o entidades de
derecho publico vinculados o dependientes que lo suscriban, asi como con los
fondos comprometidos en virtud de dichos convenios, se ajustardn a lo dis-
puesto en la legislacion presupuestaria»

En una redaccién que no resulta sencilla, este articulo realiza
una nueva remisién a la normativa presupuestaria, que en este
caso parece querer alcanzar a todo lo relacionado con los gastos
que puedan derivarse de estos convenios.

De esta forma, la primera mencién que se realiza a la gestién de
los gastos alcanzaria ya por si misma a todo el procedimiento de
gasto en su conjunto. No obstante, esta mencién se completa con
una referencia a la justificaciéon, que podria ser un tramite previo al
reconocimiento de la obligacién, o incluso una actuacién adminis-
trativa ajena al procedimiento de gasto en si, si lo que trata es de
acreditar que se llevé a cabo la actuacion que motivé que se realiza-
ra un determinado gasto. Finalmente se emplea una clausula de
cierre que dado el caracter general y completo de la referencia a la
gestion de los gastos, podria no ser necesaria.

Mayor problema presenta identificar la referencia a «los fondos
comprometidos en virtud de dichos convenios». Un compromiso de apor-
tacion de fondos por parte una administracién suscriptora de un
convenio constituye un compromiso de gasto, que no presentaria
ninguna especialidad que justificara una mencién especial y distin-
ta de la que ya se ha realizado a la gestiéon de los gastos. En cuanto
a la posibilidad de que la referencia tuviera por objeto el compro-
miso de recursos por parte de fondos vinculados o dependientes
de alguna de las administraciones, tampoco parece que esta posibi-
lidad quedara fuera del alcance de la gestiéon de gastos en general.

Por lo demds, la suscripciéon de los convenios necesitara de la
previa tramitacién del expediente de gasto que, por expresa remi-
sion de la LRJSP, habra de realizarse de conformidad con la nor-
mativa presupuestaria.

No obstante, este articulo establece dos exigencias adicionales a
las contempladas en la normativa presupuestaria que afectaran al
procedimiento de gasto de estos convenios.

— Por un lado, se prevé que «Los convenios que incluyan compromi-
sos financieros deberdn ser financieramente sostenibles, debiendo quie-
nes los suscriban tener capacidad para financiar los asumidos durante
la vigencia del convenio».
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En la practica, esta limitaciéon no resulta facil de acreditar, mas
all4 de las previsiones que la normativa presupuestaria establece
para los compromisos de gasto de caracter plurianual y de casos
en los que el suscriptor del convenio presente con caracter pre-
vio a la suscripcién una situacion financiera que le impida cum-
plir con los compromisos que tuviera ya asumidos. En cualquier
caso, los suscriptores deberan obtener acreditaciones reciprocas
de los restantes de la capacidad exigida en este articulo.

Tampoco parece facil determinar qué consecuencias tendria so-
bre la validez o eficacia de un convenio, caso de que una vez
suscrito, se verificara el incumplimiento de esta prevision, ya
existiera la incapacidad de financiar los compromisos con carac-
ter previo a la suscripcién, ya fuera esta sobrevenida.

— Por otro, se dispone que «as aportaciones financieras que se com-
prometan a realizar los firmantes no podran ser superiores a los gastos
derivados de la ejecucion del convenio.»

Esta prevision resulta analoga a la realizada por la Ley 38/2003,
de 17 de noviembre, General de Subvenciones en su ar-
ticulo 19.3, de acuerdo con el cual, el importe de las subvencio-
nes en ningun caso podrai ser de tal cuantia que, aisladamente o
en concurrencia con otras subvenciones, ayudas, ingresos o re-
cursos, supere el coste de la actividad subvencionada.

No obstante, a diferencia de la regulacién de las subvenciones,
en este caso la limitacién de las aportaciones no contempla otros
posibles recursos concurrentes distintos de las aportaciones (por
ejemplo, los que se derivaran de la propia actividad, patrocinios
de terceros, etc...) comprometidas por los firmantes.

El articulo 49 LRJSP regula el contenido minimo de los conve-
nios, que en relaciéon con el gasto publico, se concreta en la necesi-
dad de recoger las obligaciones y compromisos econémicos asumi-
dos por cada una de las partes, si los hubiera, indicando su
distribuciéon temporal por anualidades y su imputacién concreta al
presupuesto correspondiente de acuerdo con lo previsto en la legis-
laciéon presupuestaria. Con caracter general, se establece una dura-
ci6én maxima de los convenios de colaboracién de cuatro afos, salvo
que una disposicién establezca uno superior. Coincide aqui el plazo
con las anualidades maximas previstas en el articulo 47 de la LGP.

De la regulacién de los tramites preceptivos para la suscripciéon
de convenios de colaboraciéon se ocupa el articulo 50 LR]JSP, esta-
bleciendo una condicién directamente vinculada a las limitaciones
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presupuestarias al establecer que cuando los convenios plurianua-
les suscritos entre Administraciones Puablicas incluyan aportaciones
de fondos por parte del Estado para financiar actuaciones a ejecu-
tar exclusivamente por parte de otra Administracién Publica y el
Estado asuma, en el ambito de sus competencias, los compromisos
frente a terceros, la aportacién del Estado de anualidades futuras
estara condicionada a la existencia de crédito en los correspon-
dientes presupuestos.

Finalmente, y por lo que se refiere a la liquidacién de los conve-
nios, el articulo 52 establece el procedimiento de liquidacién de los
convenios que va a tener una repercusiéon singular desde la pers-
pectiva del procedimiento de gasto.

De esta forma, «si de la liquidacion resultara que el importe de las ac-
tuaciones ejecutadas por alguna de las partes fuera inferior a los fondos
que la misma hubiera recibido del resto de partes del convenio para finan-
ciar dicha ejecucion, aquella deberd reintegrar a estas el exceso que corres-
ponda a cada una, en el plazo mdximo de un mes desde que se hubiera
aprobado la liquidacion.

Por tanto, la liquidacién del convenio podra dar lugar a un nue-
vo procedimiento de gasto, ya que la administraciéon que hubiera
recibido de los restantes suscriptores importes superiores al coste
de las actuaciones realizadas, debera pagar el exceso. Ademas, se
trata en este caso de una obligacién de caracter legal que necesitara
para resultar exigible la liquidacién de las cantidades en primer
lugar y, en segundo lugar, que la administracién en cuestién, (en-
tendiendo siempre entidades con presupuesto administrativo) dis-
ponga de crédito adecuado y suficiente. En este sentido, tratando-
se de una obligacién legal y si no se dispusiera de crédito, vendria
obligada a tramitar las modificaciones presupuestarias oportunas
para habilitarlo, teniendo en cuenta que «ranscurrido el plazo mdxi-
mo de un mes, mencionado en el pdarrafo anterior, sin que se haya producido
el reintegro, se deberd abonar a dichas partes, también en el plazo de un mes
a contar desde ese momento, el interés de demora aplicable al citado reinte-
gro, que serd en todo caso el que resulte de las disposiciones de cardcter ge-
neral reguladoras del gasto publico y de la actividad econdmico-financiera
del sector publico.»

Finalmente, si el gasto realizado fuera superior a las aportacio-
nes recibidas «el resto de partes del convenio, en el plazo de un mes desde
la aprobacion de la liquidacion, deberd abonar a la parte de que se trate la
diferencia que corresponda a cada una de ellas, con el limite mdximo de las
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cantidades que cada una de ellas se hubiera comprometido a aportar en
virtud del convenio. En ningun caso las partes del convenio tendrdn dere-
cho a exigir al resto cuantia alguna que supere los citados limites mdximos.»

En este caso, en la medida en que las aportaciones no pueden
superar los compromisos asumidos en el convenio, no parece que
dieran lugar a un procedimiento de gasto distinto, sino que se tra-
taria de ejecutar en su totalidad los compromisos inicialmente asu-
midos.

5.3. Competencias de gasto

Finalmente, los articulos 61, 62 y 63 LRJSP introducen una se-
rie de modificaciones en cuanto a las competencias en la gestion de
los gastos que se pueden sintetizar como sigue:

— Por un lado, dentro de la AGE asignan una competencia para
gastar de alcance general a los Ministros, salvo que resulte com-
petencia del Consejo de Ministros. Los Secretarios de Estado, que
hasta ahora podian ejercer esta competencia en su dmbito de ac-
tuacién, tnicamente podran ejercerla cuando los Ministros esta-
blezcan los limites por debajo de los cuales la competencia que el
articulo 61 les atribuye con caracter general, pueda corresponder
a los Secretarios de Estado. En consecuencia, en ausencia de esta
actuacion ministerial, los Secretarios de Estado careceran de com-
petencias para gestionar los créditos presupuestarios en sus dis-
tintas fases. Fijados los limites, los Secretarios de Estado pasaran a
ejercer la competencia como propia y, en consecuencia, podran
delegarla en los términos previstos en el articulo 9 LR]SP.

— Por otro, y a diferencia de lo que ocurria en la regulaciéon
anterior, los Subsecretarios van a poder asumir, de la misma for-
ma que los Secretarios de Estado, competencias propias de gas-
to, dentro de los limites fijados por los ministros.
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