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RESUMEN: La tradicional dificultad para absorber los fondos provenientes de pro-
gramas europeos, junto con la necesidad ejecutar los cuantiosos caudales derivados del
Instrumento Europeo de Recuperacién, han llevado a la introduccién de modificaciones
legislativas que afectan, en particular, a la actividad subvencional. En este sentido, los
legisladores estatal y autonémicos, dentro del complejo marco competencial existente, han
implementado reformas orientadas a flexibilizar el régimen de tramitacién, concesién y
justificacién de las subvenciones financiables con fondos europeos. Estas medidas tienen
un enfoque amplio, pues no se dirigen exclusivamente a la ejecucién de fondos del Ins-
trumento Europeo de Recuperacién, sino que, en ocasiones, alcanzan a ofros programas
europeos. Ello es muestra de que ciertos problemas a los que pretenden responder las
reformas tienen naturaleza estructural, cabiendo incluso su eventual traslacién a la regu-
lacién general de las subvenciones. En cualquier caso, la agilizacién en la tramitacién
de subvenciones habria de garantizar un control suficiente, deberia acompafarse de
la implementacién de técnicas orientadas a alcanzar la méxima eficacia de las ayudas
(planificacién estratégica, gestién por objetivos, andlisis de desviaciones...) y tendria
que unirse a un cambio en la cultura de gestién de los caudales publicos.

Palabras clave: Subvenciones; Next Generation EU; fondos europeos; Instrumento
Europeo de Recuperacién; fomento.

ABSTRACT: The traditional difficulty in absorbing funds from European programs,
together with the need to execute the amounts stemming from the European Union Reco-
very Instrument, have led fo the introduction of legislative modifications that affect, in
particular, state subsidies. In this sense, national and regional legislators, within the
complex framework of powers, have implemented reforms aimed at making the system
for processing, granting and justifying subsidies financed with European funds more
flexible. These measures have a broad approach, since they are not exclusively directed
at executing funds from the European Recovery Instrument. In fact, they sometimes reach
other European programs, which indicates that some of the problems to which the reforms
are intended to respond are structural in nature. In any case, the streamlining of the
processing of subsidies should guarantee sufficient control, should be accompanied by
the implementation of techniques aimed at achieving maximum aid efficiency (strategic
planning, management by objectives, deviation analysis, efc.] and should be combined
with a change in the culture of public funds management.

Key words: Grants; Next Generation EU; European Funds; European Union Recovery
Instrument; promotion.

I. LA NECESIDAD DE AGILIZAR LA GESTION DE LAS SUBVENCIONES
FINANCIABLES CON FONDOS DE LA UNION EUROPEA

El presente trabajo pretende analizar los principales cambios que el legis-
lador estatal y los distintos legisladores autonémicos han introducido en el régi-
men de las subvenciones financiables con fondos europeos, con la finalidad de
flexibilizar y facilitar la tramitacién y ejecucién en plazo de los procedimientos
de preparacién, adjudicacién, justificacién o fiscalizacién de subvenciones.
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Las anteriores medidas vienen justificadas por la constatacién de una
tradicional dificultad para absorber correctamente los fondos europeos, que
ha llevado a que los niveles de certificacion vinculados a estos fondos sean
muy reducidos, con la consiguiente pérdida de oportunidad (1). Habida cuenta
de estas dificultades, de cardcter estructural, la completa absorcién de los
cuantiosisimos fondos adicionales vinculados al nuevo Instrumento Europeo
de Recuperacién («Next Generation EU») se antoja muy complicada (2). Plena
absorcién esta que, por ofra parte, resulta esencial para paliar algunas de las
consecuencias de la crisis econdmica derivada de la pandemia del Covid-19
y a fin de mejorar la competitividad y eficiencia de nuestro tejido productivo
y nuestras Administraciones (3).

Es por ello que se ha optado por la rdpida introduccién de ciertas especia-
lidades que impulsen la ejecucién de dichos fondos, y que afectan a diversas
materias, como la gobernanza, la contratacién pdblica, la digitalizacién de
la actuacién administrativa, la planificacién o la gestién presupuestaria (4).
Especialidades, estas, que se han habilitado incluso antes de conocer el texto

(1) Sobre este particular, a fecha de diciembre de 2019, las certificaciones de fondos
vinculadas al Marco Financiero Plurianual 2014-2020 apenas alcanzaban en nuestro pais al
33% de los fondos totales disponibles, segin se pone de manifiesto en M. Hibalco Pérez (2020:
9). Se recomienda la consulta integra del referido fexto, por su interesante andlisis de situacién
y propuestas de mejora, asi como del volumen colectivo de J. A. Fuenteala Pastor(Dir.) (2017),
donde se analizan algunos de los principales retos afrontados por Espafa para la gestién de
los fondos europeos en el periodo 2014-2020, o de M. A. Savapor ArNENDARIZ (2021), quien
incide sobre la urgencia de introducir reformas para paliar los problemas existentes. Por lo
demés, para una aproximacién general a las distintas fases de tramitacién y a los problemas
vinculados a los fondos europeos, puede consultarse G. Navarro Molines (2021).

(2) Y es que, si no ha habido éxito en la gestién de unos 56.000 millones de euros,
asignados a Espafia, en los 7 afios abarcados por el Marco Financiero Plurianual 2014-
2020, nada hace presagiar que pudieran certificarse los mas de 40.000 millones de euros
del nuevo Marco Financiero Plurianual 2021-2027 junto con los cerca de 140.000 millones
del Instrumento Europeo de Recuperacién.

Estas preocupaciones son comunes a otros paises de la Unién, segin se pone de manifiesto
en los andlisis de Z. Darvas (2020), o de M. CARRION Awarez (2020).

(3) Espafa debe aprovechar al maximo la oportunidad brindada por el Instrumento
Europeo de Recuperacién, especialmente en lo que se refiere a las transferencias a fondo
perdido, sin olvidar tampoco que, posteriormente, los contribuyentes espafioles terminardn por
financiar esas medidas con nuevos tributos europeos o con mayores aportaciones nacionales
a la Unién.

Como muestra de la relevancia de la recepcién de estos fondos aparecen las previsiones
acerca del crecimiento de nuestro pais, habiéndose reducido el potencial incremento del PIB
espafiol correspondiente a 2021 en cerca de un 2% por los retrasos en la distribucién de los
caudales europeos.

(4) En relacién con la celeridad en la tramitacién de las medidas destaca el generali-
zado recurso a la figura del Decreto-ley, sobre cuya oportunidad e idoneidad no me detendré
en este andlisis.
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definitivo de los instrumentos europeos que configuran los programas de finan-
ciacién, dando lugar a una particular forma de desarrollo y transposicién del
derecho de la Unién (5).

Ademés de a dichas &reas, que son analizadas en profundidad por otros
articulos de este nimero monogréfico, las reformas alcanzan también a las
subvenciones financiables con fondos europeos. Y es que, como no puede
ser de otro modo, la actividad de fomento y, mds concretamente la actividad
subvencional, estdn llamadas a ser fundamentales para la eficaz ejecucién del
Instrumento Europeo de Recuperacién (6). Esta relevancia estaria amparada
tanto en la tradicién del recurso a esta herramienta en nuestro pais, como en
la incapacidad de las Administraciones Pdblicas de ejecutar por si solas todas
las actuaciones necesarias, requiriéndose la colaboracién del sector privado (7).

Las medidas habilitadas que inciden, de forma directa o indirecta, en
materia de subvenciones se integran ademds dentro de una coyuntura pre-
supuestaria y normativa favorable para la accién de fomento. En lo que res-
pecta a la parcela presupuestaria la Unién ha flexibilizado temporalmente los
objetivos de déficit y endeudamiento habitualmente vigentes (8). Por lo que
se refiere al entorno juridico, de forma excepcional, se ha flexibilizado la
aplicacién de las reglas comunitarias aplicables a las ayudas de estado que,
como ha de recordarse, tienen un alcance que supera al concepto nacional

(5) La necesidad de tramitar de formar acelerada estos fondos ha llevado incluso a
introducir las reformas legislativas nacionales con anterioridad a conocer el texto definitivo
de los instrumentos europeos que articulan los programas de financiacién. Esta circunstancia,
que no deja de resultar llamativa, se pone de manifiesto tanto en las fechas de aprobacién
de las distintas normas, como en la fijacién de clausulas de respeto a lo que pueda dispo-
nerse en la normativa comunitaria posterior, como las contenidas en los articulos 1.4 del Real
Decreto-ley 36/2020, de 30 de diciembre, por el que se aprueban medidas urgentes para
la modernizacién de la Administracién Poblica y para la ejecucién del Plan de Recuperacion,
Transformacién y Resiliencia, o 2.2 del Decreto-ley 3/2021, de 16 de febrero, por el que
se adoptan medidas de agilizacién administrativa y racionalizacién de los recursos para el
impulso a la recuperacién vy resiliencia en el dmbito de la Comunidad Auténoma de Andalucia.

(6) Acerca del fomento y las subvenciones me remito a la profusa doctrina que con
acierto ha abordado dichas cuestiones, donde pueden sefialarse algunos trabajos ya cldsicos
como los de L. Joroana DE Pozas (1949) o G. FernANDEZ FARReres (1983), junto con ofros que
se han aproximado de forma mds reciente a esta modalidad de actuacién, como los de M.
GARCES SANAGUSTIN (coord.), A. PALoMAR OwMEDA (coord.) e |. M. Arteacasema GOmez (coord.)
(2018); F. Lorez RAMON (coord.) (2005), o J. Pascual Garcia (2016).

(7) Acerca de la relevancia econémica de las subvenciones, pueden consultarse los
datos sobre las cuantias destinadas a dicha modalidad de fomento contenidos en ComisioN
NACIONAL DE LO0s MErcADOS Y LA CoMPETENCIA (2020: 13 y 22).

(8) Recuérdese a este respecto la activacién, por primera vez en la historia, de la
cléusula general de salvaguardia del Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Ello, claro, no debe
hacer olvidar que transcurrida la coyuntura excepcional derivada de la pandemia del Covid-
19 deberd retomarse la senda de la consolidacion fiscal.
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de subvencién (9). Asi, con amparo en la vocacién de poner remedio a las
graves perturbaciones econdmicas a las que se estdn viendo expuestos los
Estados miembros (10), la Comisién ha propugnado un Marco Temporal para
las ayudas dedicadas al apoyo de la economia en el contexto Covid-19 (11).
En dicho Marco Temporal se da cabida a distintas medidas, como subvencio-
nes directas, ventajas fiscales, garantias estatales para préstamos bancarios,
crédito publico bonificado o seguros de crédito a la exportacién, existiendo
incluso refrendo jurisprudencial para este flexible enfoque (12).

Sea como fuere, partiendo de estas necesidades y orientaciones, este
articulo se va a dedicar al andlisis y valoracién de los Gltimos cambios legis-
lativos que han afectado a la gestién de subvenciones financiables con fondos
europeos. Para ello, se partird, en primer lugar, de una referencia al régimen
juridico de las subvenciones vinculadas a financiacién europea, haciendo espe-
cial hincapié a la situacién de aquellas subvenciones vinculadas al Instrumento
Europeo de Recuperacién. A continuacién, se estard al reparto competencial
que rige en sede de la actividad subvencional, que condiciona la actuacién
de los distintos legisladores. Por Gltimo, se abordardn de forma detenida las
distintas modificaciones normativas que afectan, directa o indirectamente, a
las subvenciones vinculadas a fondos europeos.

(9) Asi, es sabido que los articulos 107 a 109 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea, desde un enfoque propio del derecho de la competencia, regulan cuestiones
materiales y formales relativas a diversas medidas de fomento que puedan calificarse como
ayudas de Estado. A tal efecto, junto con el cumplimiento de otros requisitos, se ha optado por
un concepto amplio de ayuda, vinculado a la existencia de ventajas o beneficios econémicos
que no se obtendrian en condiciones normales de mercado, sin la intervencién del Estado,
abarcando tanto a ventajas positivas como a relajaciones de cargas o gravédmenes. Dicho
concepto amplio resulta, entre otras, de las Sentencias del Tribunal de Justicia, de 11 de julio
de 1996, SFEIl y otros/La Poste y otros, (C-39/94), apartado 60, o de 29 de abril de 1999,
Espafia/Comisién, (C-342/96), apartado 41.

(10) La base para considerar compatibles con el mercado interior ciertas ayudas vincu-
ladas a la mitigacién de la pandemia se contiene en el articulo 107.3.b) del TFUE.

(11)  Se trata de ComisioN Eurorea (2020), que ha amparado diversas medidas naciona-
les, como las contenidas, para nuestro pais en el Real Decreto-ley 5/2021, de 12 de marzo, de
medidas extraordinarias de apoyo a la solvencia empresarial en respuesta a la pandemia de
la COVID-19. En cualquier caso, para conocer cémo se estd aplicando dicho Marco Temporal
en Espafia puede accederse a la informacién facilitada por la Comisién Europea a través
del siguiente enlace: https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail /es/ip_21_1351

(12) En este sentido, por ejemplo, se han validado las ayudas directas prestadas por
algunos Estados miembros a ciertas aerolineas en las Sentencias del Tribunal de Justicia de la
Unién Europea, de 17 de febrero de 2021, Ryanair/Comisién y Francia, (T-259/20); de 17
de febrero de 2021, Ryanair/Comisién y Suecia, (T-238/20), o de 19 de mayo de 2021,
Ryanair/Comisién y Espaiia, (T-628/20).
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Il. EL REGIMEN JURIDICO DE LAS SUBVENCIONES FINANCIABLES
CON FONDOS EUROPEOS Y, EN PARTICULAR, DE AQUELLAS VIN-
CULADAS AL INSTRUMENTO EUROPEO DE RECUPERACION

Las distintas modificaciones normativas que se han introducido, a fin
de afrontar la compleja tarea de ejecutar en plazo los fondos europeos de
recuperacién, resultan de aplicacién a unas concretas subvenciones, como son
aquellas financiadas con cargo a recursos de la Unién Europea.

1. Régimen juridico de las subvenciones financiables con fondos
europeos: el particular caso de aquellas vinculadas al Instru-
mento Europeo de Recuperacion.

Habida cuenta de lo anterior, en primer lugar, seré necesario conocer el
régimen general aplicable a dichas subvenciones, para determinar las posibi-
lidades de desarrollo a cargo de los legisladores estatal y autonémicos. Sobre
este particular, las subvenciones financiables total o parcialmente con cargo a
fondos de la Unién Europea van a contar un régimen juridico mixto, infegrado
tanto por disposiciones nacionales como de la Unién (13).

Asi, en conexién con el principio de primacia (14), estas subvenciones
se regirdn, en primer término, por el derecho de la Unién que resulte de apli-
cacién, al que se acompafardn las disposiciones nacionales de desarrollo o
transposicién que pudieran existir (15). Normas nacionales que, por supuesto,
con independencia de su rango, no podrdn contravenir lo previsto en el derecho
comunitario originario o derivado (16).

(13) Sobres el régimen aplicable a las subvenciones financiables con fondos europeos
resultan de singular interés D. OrpOREZ Solis (2006) o D. OrooREz Sotis (2018).

(14) De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 6.1 de la Ley 38/2003, de 17 de
noviembre, General de Subvenciones, y 7.1 del Real Decreto 887/2006, de 21 de julio,
por el que se aprueba el Reglamento de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones.

(15) El principio de primacia del Derecho de la Unién, de creacién jurisprudencial,
supone que las disposiciones de los Tratados, y las de derecho derivado susceptibles de surtir
efectos directos, conviertan en inaplicable cualquier legislacién nacional existente que resulte
contradictoria y, asimismo, impide la vélida formacién de nuevos actos legislativos nacionales
contrarios a dichas disposiciones comunitarias. Sobre este particular puede estarse a la juris-
prudencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea que, desde antiguo, ha dado forma
al principio de primacia, en conocidisimas sentencias como las de 15 de julio de 1964,
Flaminio Costa/ENEL, 6/64, EU:C:1964:66, y de 5 de febrero de 1963, Van Gend & Loos/
Nederlandse administratie der belastingen, 26/62, EU:C:1963:1.

Para aproximarse a tal cuestién se recomienda, por su precisién, la lectura de G. Fer-
NANDEZ FARRERES (2010).

(16) El rango de las disposiciones nacionales es irrelevante a los efectos del principio
de primacia del derecho de la Unién, de acuerdo, por ejemplo, con las Sentencias del Tribunal
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De este modo, cuando encontremos financiacién total o parcial con cargo
a fondos de la Unién habrd de atenderse al derecho de la Unién que incluye
tanto reglas generales relativas a la proteccién de los intereses financieros
de la Unién Europea (17), como normativa especifica propia de cada fondo
comunitario que se hubiera habilitado (18). Acto seguido, como se ha dicho,
deberd analizarse si estas normas de la Unién se acompaian de las oportunas
disposiciones nacionales de desarrollo, destinadas a trasladar las orientaciones
europeas, de forma arménica, al marco regulatorio del Estado miembro.

En defecto de normas especificamente dedicadas a subvenciones financia-
bles con fondos europeos, se aplicardn supletoriamente las reglas nacionales en
materia de procedimientos de concesién y de control de subvenciones, lo que
puede alcanzar, en particular, a los procedimientos de reintegro o a la impo-
sicién de sanciones en caso de constatarse infracciones administrativas (19).

Por ofra parte, al estar implicados fondos europeos, se establecen ciertas
normas especificas vinculadas a la responsabilidad financiera de las Admi-
nistraciones actuantes, de acuerdo con un singular procedimiento previsto al
efecto. Dicho procedimiento permite que el Estado —unico sujeto responsable
ante la Unién— pueda declarar la existencia de responsabilidad financiera
de otras Administraciones Publicas, estableciendo obligaciones de pago y, en
defecto de su cumplimiento voluntario, reteniendo las oportunas cantidades
correspondientes a futuros libramientos que el Estado haya de realizar a favor
de las Administraciones incumplidoras (20).

de Justicia, de 9 de marzo de 1978, Amministrazione delle Finanze dello Stato/Simmenthal
SpA, 106/77, apartado 24, o de 16 de diciembre de 2008, Michaniki AE/Ethniko Symvoulio
Radiotileorasis e Ypourgos Epikrateias, (C-213/07), apartado 41.

(17) Pueden destacarse, por ejemplo, el Reglamento 2988/95, del Consejo, de 18 de
diciembre, relativo a la proteccién de los intereses financieros de la Comunidad Europea o el
Reglamento (UE, Euratom) n° 883/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 11 de septiem-
bre de 2013, relativo a las investigaciones efectuadas por la Oficina Europea de Lucha contra el
Fraude (OLAF), asi como los reglamentos sobre «disposiciones comunes» a los distintos fondos de
la Unién que son aprobados periédicamente. En la actualidad, en sede de disposiciones comunes,
a falta de una nueva actualizacién que habré de operarse en breve, se estard al Reglamento (UE)
n° 1303/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013.

(18) Asi, se estard a las disposiciones de la Unién, y nacionales de desarrollo, vincu-
ladas al Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), al Fondo de Cohesién, al Fondo
Social Europeo Plus (FSE+), al Fondo Europeo Maritimo, de Pesca y de Acuicultura (FEMPA),
al Fondo de Transicién Justa (FTJ), al Fondo de Asilo, Migracién e Integracién (FAMI) o, por
supuesto, al Instrumento Europeo de Recuperacién («Next Generation EU»).

(19) Ex articulos 6.2 de la Ley 38/2003 y 7.1 y 7.2 del Real Decreto 887/2006.
Por ofro lado, en sede de control de los fondos europeos resulta también de singular interés
la Disposicién adicional séptima del Real Decreto 887/2006.

(20) Estas reglas se contienen en el articulo 7 de la Ley 38/2003 y, con vocacién
general, en los articulos 8 y en la Disposicién adicional 2° de la Ley Orgdnica 2/2012, de
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De igual manerq, en linea con la responsabilidad de las distintas Admi-
nistraciones actuantes, aparecen ciertas especialidades en materia penal, pues
pueden resultar de aplicacién los tipos penales que, especificamente, recogen
conductas relativas a la defraudacién a los presupuestos de la Unién Euro-
pea (21). Dichas especialidades se concretan, principalmente, en la fijacién
de umbrales econémicos més reducidos para la consideracién de la existencia

de delito (22).

En cualquier caso, lo anterior supone que, a la hora de ejecutar aquellas
subvenciones financiadas por el Instrumento Europeo de Recuperacién deban
observarse las disposiciones europeas especificas relativas a la gestién de
dichos fondos y, en su defecto, la legislacién nacional de desarrollo y las reglas
generalmente aplicables a la concesién y control de subvenciones.

En cuanto a las normas europeas, tendrdn que tenerse en cuenta las sin-
gularidades introducidas en el reglamento de «disposiciones comunes» a los
distintos fondos europeos, para articular los caudales asignados a la Ayuda a
la Recuperacién para la Cohesién y los Territorios de Europa (REACT-UE) (23).
De igual manera, por lo que se refiere al Mecanismo de Recuperacién y
Resiliencia, existen algunas reglas especiales vinculadas a la proteccién de
los intereses financieros de la Unién, la introduccién de sistemas de control
interno, la prevencién del fraude o a la evaluacién, verificacién y pago (24).

27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, y desarrollada por el
Real Decreto 515/2013, de 5 de julio, por el que se regulan los criterios y el procedimiento
para determinar y repercutir las responsabilidades por incumplimiento del Derecho de la Unién
Europea. Para aproximarse a dicho régimen pueden consultarse las reflexiones contenidas en
P. ANDRES SAENZ DE SANTAMARIA (2013).

Esta solucién parece coherente con la responsabilidad Gnica del Estado frente a la Unién
Europea, derivada del hecho de que la estructura territorial y competencial de los Estados sea
irrelevante a los efectos de cumplir con el derecho de la Unién, segin recuerdan, entre otras,
las Sentencias del Tribunal de Justicia de 20 de marzo de 2003, Comisién/ltalia, (C-143/02),
apartado 11, o de 28 de noviembre de 2002, Comisién/Espafa, (C-392/01), apartado 9.

(21) De este modo, pueden resultar aplicables los articulos 305.3 y 306 de la Ley
Orgdnica 10/1995, de 23 de noviembre, del Cédigo Penal.

(22) Asi, mientras que el delito contra la Hacienda Piblica exige una defraudacién de
ciento veinte mil euros, en caso de verse comprometidos fondos europeos estas cantidades
pueden reducirse hasta cien mil, cincuenta mil, diez mil o cuatro mil euros segin los casos.

(23) En este sentido, debe consultarse el Reglamento (UE) 2020/2221 del Parlamento
Europeo y del Consejo de 23 de diciembre de 2020 por el que se modifica el Reglamento
(UE) n® 1303/2013 en lo que respecta a los recursos adicionales y las disposiciones de eje-
cucién a fin de prestar asistencia para favorecer la reparacién de la crisis en el contexto de
la pandemia de COVID-19 y sus consecuencias sociales y para preparar una recuperacién
verde, digital y resiliente de la economia (REACT-UE).

(24) De acuerdo, por ejemplo, con los articulos 22 y 24 del Reglamento (UE) 2021/241
del Parlamento Europeo y del Consejo de 12 de febrero de 2021 por el que se establece el
Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia.
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Estas normas, asi como el resto de disposiciones de la Unién Europea que
resulten de aplicacién, se acompafian de leyes nacionales especificamente apro-
badas al efecto por el legislador estatal y por diversos legisladores autonémicos.
Dichas leyes, objeto principal del presente trabajo, en cuanto no contravengan
el Derecho de la Unién, vendrén a completar el régimen juridico aplicable a
las subvenciones financiables con cargo a fondos europeos (25). Por lo demds,
donde no existan normas europeas o nacionales especificamente destinadas a
disciplinar las subvenciones financiables con caudales europeos, estaremos a
la aplicacién supletoria de la normativa general sobre subvenciones.

2. Ambito de aplicacién de las vltimas modificaciones legales intro-
ducidas para ejecutar subvenciones financiables con fondos
europeos: mas alla del Instrumento Europeo de Recuperacién

Por lo que se refiere a las modificaciones legales que recientemente se
han introducido en nuestro ordenamiento nacional, deberemos determinar su
dmbito de aplicacién objetivo, delimitando si las mismas se aplican Gnicamente
a subvenciones vinculadas al Instrumento Europeo de Recuperacién o también
a las relacionadas con otros programas europeos.

La aplicacién exclusiva de las nuevas reglas al Instrumento Europeo de
Recuperacién daria muestra de que la legislacién es marcadamente coyun-
tural, y orientada a la répida absorcién de los cuantiosos fondos europeos
relacionados con tal Instrumento. Sin embargo, su extensidn a otros programas
de financiacién de la Unién conectaria con una modificacién estructural, més
profunda, que pretende continuar en el tiempo y servir de guia para la general
gestién de subvenciones sufragadas con caudales europeos.

En este sentido, no existe una orientacién univoca en las normas emitidas
por los distintos legisladores de nuestro pais, que contienen dmbitos de aplica-
cién objetiva diversos. Asi, por una parte, en cuanto a la legislacién estatal,
un buen nimero de disposiciones, y en particular las especificamente referi-
das a subvenciones, se aplican a actuaciones financiables por el Instrumento
Europeo de Recuperacién, pero también de otros programas europeos, como
el Fondo Europeo de Desarrollo Regional (FEDER), el Fondo Europeo Agricola
de Desarrollo Rural (FEADER), el Fondo Europeo Maritimo y de Pesca (FEMP)
o el Fondo Social Europeo Plus (FSE+) (26).

(25) Por lo que se refiere a las cuestiones de encaje competencial, me remito al apar-
tado de este trabajo que aborda tales consideraciones.

(26) Y ello de acuerdo con el articulo 2.1 del Real Decreto-ley 36,/2020, que establece
el dmbito de aplicacién de las disposiciones contenidas en el Titulo I, el Capitulo Il del Titulo
Ill, y los Capitulos II, lll, IV, V 'y VI del Titulo IV, asi como en el articulo 46. Atiende a esta
cuestion M. Castelanos Garijo (2021: 425).
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Sin embargo, ofras disposiciones contenidas en la legislacién del Estado,
que pueden afectar siquiera de forma indirecta a las subvenciones, se refieren
exclusivamente a actuaciones relacionadas con fondos del Instrumento Europeo
de Recuperacién, o incluso del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia,
sin que se produzca su extensién a ofros programas europeos. Asi, algunas
reglas sobre el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia o acerca
de especialidades en materia de gestién y control presupuestario se aplicardn
solamente a actividades financiables con los fondos del Instrumento Europeo
de Recuperacién (27). Mds restrictivos todavia son los preceptos relativos a
ciertas estructuras de gobernanza o a las herramientas de colaboracién pdbli-
co-privada, pues Unicamente resultarén de aplicacién en relacién con fondos
del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia (28).

Este enfoque plural se aprecia igualmente en la legislacion autonémica,
donde tampoco se ha optado por una opcién univoca, siendo necesario acu-
dir a las reglas que disciplinan el dmbito de aplicacién de cada una de las
normas aprobadas. Asi, por ejemplo, las normativas andaluza, extremefia o
castellanomanchega abogan por una aproximacién amplia, que atienda a
las necesidades de gestién de actividades relacionadas con multiples fondos
europeos (29). En sentido contrario, otros legisladores, como los de Canarias,
Galicia, Cataluiia, Navarra, Baleares o Valencia han establecido especiali-
dades en sus regimenes de subvenciones que resultan exclusivamente apli-

(27) De acuerdo con el articulo 2.4 del Real Decreto-ley 36,/2020.

(28) En virtud del articulo 2.3 del Real Decreto-ley 36/2020.

(29) Por lo que se refiere a Andalucia, la mayor parte de las disposiciones apro-
badas se aplican tanto al Instrumento Europeo de Recuperacién, como a ofros programas
europeos, como FEDER, FEADER, FSE+ o FEMP. Sin embargo, algunas previsiones se dedican
exclusivamente a subvenciones financiables a través del Instrumento de Recuperacién de la
Unidn Europea. Y ello de acuerdo con el articulo 2.2 del Decreto-ley 3/2021, de 16 de
febrero, por el que se adoptan medidas de agilizacién administrativa y racionalizacién de
los recursos para el impulso a la recuperacién vy resiliencia en el dmbito de la Comunidad
Auténoma de Andalucia.

Por su parte, Castilla-La Mancha introduce distintas especialidades que resultan de aplica-
cién tanto a las actuaciones financiables con fondos del Instrumento Europeo de Recuperacioén,
como de otros fondos europeos (FEDER, FEADER, FEMP...), con la limitacién adicional de
restringirse, en este Gltimo caso, al marco financiero plurianual 2014-2020. Y ello de acuerdo
con el articulo 2.2 de la Ley 4/2021, de 25 de junio, de Medidas Urgentes de Agilizacién
y Simplificacién de Procedimientos para la Gestién y Ejecucién de los Fondos Europeos de
Recuperacién.

En cuanto a Extremadura, el enfoque es amplisimo, al aplicarse las normas aprobadas
a las distintas formas de intervencién cofinanciadas con los fondos de la Unién Europea,
estructurales o de cohesién, sin realizar mayores restricciones, ex articulo 1 del Decrefo-ley
3/2021, de 3 de marzo, de medidas urgentes para la modernizacién de la Administracién
Piblica y para la ejecucién del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia.
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cables si se comprometen fondos provenientes del Instrumento Europeo de
Recuperacién (30).

A la vista de lo anterior, cuando el aplicador del derecho se enfrente a la
ejecucién de actividades vinculadas al Instrumento Europeo de Recuperacién, o
a ofros fondos europeos, deberd siempre tener en consideracién el asimétrico
&mbito de aplicacién de las medidas de simplificacién implementadas.

En todo caso, el actual dmbito de aplicacién, vinculado a la ejecucién de
fondos europeos, podria servir como banco de pruebas («sandbox») para testar
la idoneidad de algunas de las medidas implementadas. Asi, si las reformas
aplicadas para agilizar las subvenciones financiables con fondos de la Unién
demostrasen su éxito, sin poner en excesivo riesgo otros bienes juridicos objeto
de singular tutela, cabria su eventual traslacién al régimen general de las sub-
venciones y otras ayudas pUblicas. En caso contrario, si dichas modificaciones
no cumplieran con su cometido, o si facilitasen conductas opacas o irregulares,
las mismas podrian desecharse sin alterar el completo marco regulatorio.

A este respecto, la existencia de desarrollo legislativo a cargo de distintas
Comunidades Auténomas, que serd analizado con posterioridad, refuerza las
posibilidades de experimentacién. Y ello porque podria testarse la utilidad
practica de las muy diversas medidas implantadas, selecciondndose y gene-
ralizdndose Unicamente aquellas que hubieran resultado de mayor eficacia.

(30) Asi, se refieren al Instrumento Europeo de Recuperacién o a sus pilares, el Meca-
nismo de Recuperacién y Resiliencia y el fondo REACT-UE, para Gadlicia, el articulo 58 de
la Ley 9/2021, de 25 de febrero, de simplificacién administrativa y de apoyo a la reacti-
vacién econdmica de Galicia, para Catalufia, el articulo 2.1 del Decreto-ley 5/2021, de 2
de febrero, por el que se aprueban medidas urgentes para la implementacién y gestién de
los fondos procedentes del Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia y del fondo REACT-EU
para la Administracién de la Generalidad de Catalufia y su sector piblico, para Canarias, el
articulo 2.1 del Decreto-ley 4/2021, de 31 de marzo, de medidas urgentes para la agilizacién
administrativa y la planificacién, gestién y control de los Fondos procedentes del Instrumento
Europeo de Recuperacién denominado «Next Generation EU», en el dmbito de la Comuni-
dad Auténoma de Canarias y por el que se establecen medidas tributarias en el Impuesto
General Indirecto Canario para la lucha contra la COVID-19, para Navarra, el articulo 1 del
Decreto-ley Foral 4/2021, de 14 de abril, por el que se aprueban medidas urgentes para
la gestién y ejecucién de las actuaciones financiables con fondos europeos provenientes del
Instrumento Europeo de Recuperacién, para Baleares, el articulo 2 del Decreto-ley 3/2021,
de 12 de abril, de medidas extraordinarias y urgentes para ejecutar las actuaciones y los
proyectos que deben financiarse con fondos europeos en el marco del Plan de Recuperacion,
Transformacién y Resiliencia, o en el caso de Valencia el Decreto-ley 6/2021, de 1 de abril,
del Consell, de medidas urgentes en materia econémico-administrativa para la ejecucién de
actuaciones financiadas por instrumentos europeos para apoyar la recuperacién de la crisis
consecuencia de la Covid-19.
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lll. LAS ULTIMAS MODIFICACIONES INTRODUCIDAS EN EL REGIMEN
DE LAS SUBVENCIONES FINANCIABLES CON FONDOS EURO-
PEOS: REAL DECRETO-LEY 36/2020 Y LEGISLACION AUTONO-
MICA «ESPEJO»

Por lo que se refiere a las concretas modificaciones que se han operado
sobre el régimen juridico de las subvenciones financiables con cargo a fondos
europeos, debe tenerse en cuenta que las mismas vienen plasmadas tanto en
la legislacion estatal —especialmente en el Real Decreto-ley 36/2020— como
en la normativa que las distintas Comunidades Auténomas han aprobado
recientemente (31).

En este sentido, en primer lugar, resultard procedente detenerse, siquiera
brevemente, sobre el reparto competencial en materia de subvenciones y sobre
el margen de desarrollo con el que cuentan las Comunidades Auténomas para
disciplinar las subvenciones otorgadas por los sectores piblicos autonémico
y local.

Abordadas las cuestiones vinculadas a la competencia, se analizardn las
diferentes reformas incluidas en la legislacién estatal y autonémica, orientadas
a una flexibilizacién del marco de tramitacién, concesién vy justificacion de las
subvenciones, distinguiendo entre varios tipos de iniciativas. Asi, se aborda-
rédn medidas de corte general, pero que tienen especial impacto en el dmbito
subvencional, reformas de naturaleza presupuestaria, que afectan también a
la actividad de fomento, y modificaciones que especificamente aluden a los
procedimientos de subvenciones.

En esta tarea, sin perjuicio de las reflexiones y referencias a las dispo-
siciones autondmicas, el principal énfasis se pondrd sobre el contenido del
Real Decreto-ley 36/2020 pues, ademds de aplicarse al sector publico esta-
tal, ha servido de referencia para la aprobacién posterior de disposiciones
autondémicas «espejo» que, en gran medida, han adaptado sus disposiciones
al plano regional (32).

En cualquier caso, a la hora de abordar todas estas medidas, con indepen-
dencia de su ubicacién material o sistemdtica, serd esencial tener en conside-

(31) Para aproximarse a las reformas del marco de subvenciones, junto con el presente
estudio, se recomiendan, especialmente en lo relativo al Real Decreto-ley 36,/2020, los andlisis
de T. FonT 1 Liover (2021), o de M. Casteitanos Gario (2021).

(32) Con esta metéfora se pone de relieve el alto grado de similitud de las dispo-
siciones autonémicas, orientadas a la simplificacién de la gestién de los fondos europeos,
que han seguido a la aprobacién del Real Decreto-ley 36/2020. Sin perjuicio de la referida
similitud, no puede olvidarse, tampoco, la inclusién de multiples soluciones innovadoras en
dicha regulacién autonémica, que pueden revelarse como especialmente Utiles y trasladarse
a ofros dmbitos territoriales.
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racién los distintos principios y directrices de gestion existentes que, aplicables
a cualquier ente del sector piblico, condicionan la interpretacién que pueda
hacerse de los distintos preceptos introducidos (33). Me refiero al impacto que,
desde el punto de vista de la interpretacién teleoldgica, ante el surgimiento
de dudas, pudieran tener principios como los de objetividad, eficacia y res-
ponsabilidad en la gestién, el de innovacién en la gestién o los de agilidad,
celeridad, simplicidad y claridad en los procedimientos (34).

1. Reparto de competencias en materia de subvenciones y posi-
bilidades para el desarrollo autonémico

Como paso previo al andlisis de las distintas medidas que se han intro-
ducido sobre el régimen de las subvenciones, para acomodarlo a la gestién
de los nuevos fondos europeos, debe discernirse quién serd el legislador que
cuenta con la competencia para articular las oportunas modificaciones.

Sobre este particular, la norma cabecera en la materia, el Real Decreto-ley
36/2020, se ha dictado con amparo en distintos titulos competenciales, como
los vinculados a las bases y coordinacién de la planificacién de la actividad
econémica, a las bases del régimen juridico de las Administraciones Piblicas,
al procedimiento administrativo comin o a las bases sobre contratos y con-
cesiones administrativas (35). Sin embargo, dicho Real Decreto-ley contiene
un gran nimero de preceptos que no se consideran legislacién bdsica y que,
por tanto, Gnicamente resultardn aplicables al sector pdblico estatal (36), sin
perjuicio de que pudiera caber su eventual aplicacién supletoria (37).

(33) Inciden sobre este particular M. Casteltanos Gario (2021: 440) y T. FonT 1 Liover
(2021: 122y 123).

(34) En este sentido, téngase en cuenta el cardcter bésico, y la aplicacién a cualquier
ente del sector pdblico implicado en la gestién de los fondos europeos, de los principios y
directrices contenidos en los articulos 3 y 4 del Real Decreto-ley 36/2020, de acuerdo, res-
pectivamente, con lo dispuesto en el apartado segundo de la Disposicién Final Primera y en
el articulo 2.2 de dicho Real Decreto-ley.

(35) En este sentido, constltese el apartado primero de la Disposicién final primera
del Real Decreto-ley 36/2020. En particular, un andlisis del alcance de los distintos titulos
competenciales estatales, y sus limites, se contiene en C. AvmericH Cano (2013: 229 a 238).

(36) Ex apartado segundo de la Disposicién Final Primera del Real Decreto-ley 36/2020,
que determina el cardcter no bésico de distintos preceptos. Acerca de esta cuestion, se aprecian
algunas deficiencias en la determinacién del contenido bésico de la norma, segin ha tenido
ocasién de sefalar el Consejo pe Estapo (2020: 23 a 27).

(37) Sin perjuicio de la posible aplicacién supletoria a la Administracién de las distintas
Comunidades Auténomas de recordarse que, en particular, en lo relativo a las entidades locales,
la normativa subvencional estatal resultaré directamente aplicable salvo que se produzca, el
muy habitual supuesto, de que la respectiva Comunidad Auténoma haya asumido competencias
en materia de régimen local, ex Disposicién final primera.2 de la Ley 38/2003.
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De hecho, en lo relativo a las modificaciones incluidas sobre el régimen
de las subvenciones, contenidas en el Capitulo V del Titulo IV de la norma,
predominan las disposiciones no bdsicas. Asi, sin perjuicio de lo recogido
para normas que inciden de forma indirecta sobre el fomento, de los seis
articulos dedicados especificamente a las subvenciones —arts. 60 a 65 del
Real Decreto-ley 36/2020— Gnicamente se considera bésico el contenido de

los articulos 60.1, 61.1y 62.1.

Ademds, en lo tocante al apartado primero del articulo 60, su consi-
deracién como bdsico resultaria mds que discutible, y parece que derivaria
de un error del legislador, pues dicho inciso alude a la eliminacién de una
autorizacién emitida por el Consejo de Ministros para ciertas subvenciones de
especial cuantia (38). Y es que, ademds de que el precepto al que se hace
referencia no se considera bdsico por la legislacién general de subvenciones,
la referencia al Consejo de Ministros habria de cerrar el paso a su aplicacién
a los sectores pUblico autonémico o local, al suponer una tutela ejercida desde
otro nivel administrativo (39).

Sea como fuere, esta determinacién del alcance de las disposiciones que
son, o no, bdsicas, se integra dentro de un marco especialmente sensible y que,
a lo largo del tiempo, ha sido objeto de una muy relevante conflictividad (40).
Asi, distintos preceptos de la legislacién estatal de subvenciones, y su preten-
dido alcance bésico, han sido cuestionados sucesivamente por las Comunida-
des Auténomas, dando lugar a una nutrida jurisprudencia constitucional (41).

A la luz de la anterior doctrina, como algunas de sus principales con-
clusiones, aparece la concurrencia competencial en la legislacién acerca del
procedimiento administrativo de las subvenciones, atribuyéndose al Estado
la competencia para disciplinar el procedimiento subvencional comin —al

(38) Se trata de la autorizacién contenida en el articulo 10.2 de la Ley 38/2003,
exigida para subvenciones de cuantia superior a 12 millones de euros. Que ha existido un
error al considerar bésica esta disposicion del Real Decreto-ley 36/2020 se pone de manifiesto
por M. Castellanos Garyo (2021: 426).

(39) En este sentido, la Disposicién final primera de la Ley 38/2003, excluye a su
articulo 10 de la condicién de basico.

(40) Acerca de esta conflictividad, y de su evolucién, pueden consultarse, por ejemplo,
las obras de A. M. Bueno Armio (2015); F. Lopez RaMON (2004: 34 a 38); G. FERNANDEZ FARRERES
(1993); A. Patomar Owmieoa (2018), o L. A. Poumed SAncrez (2010: 84 a 95).

(41) Asi, ademds de la ya clésica doctrina contenida en la Sentencia del Tribunal
Constitucional n° 13/1992, de 6 de febrero, entre las resoluciones mds recientes que enjui-
cian el alcance de distintos preceptos estatales en materia de subvenciones, pueden ubicarse
las Sentencias del Tribunal Constitucional n® 130/2013, de 4 de junio, n° 135/2013, de
6 de junio, Fundamentos Juridicos 9°y 12°, n° 206/2013, de 5 de diciembre, Fundamento
Juridico 3°, n° 152/2014, de 25 de septiembre, Fundamento Juridico 6°, n® 70/2016, de 14
de abril, n° 9/2017, de 19 de enero, Fundamento Juridico 3°, o n° 33/2018, de 8 de abril.
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amparo del articulo 149.1.18° CE— y a las Comunidades Auténomas el
margen necesario para establecer las especialidades derivadas de su propia
organizacién (42). De igual manera, la regulacién de las especialidades pro-
cedimentales que puedan existir por razén de la materia corresponderd bien
al Estado, o bien a las Comunidades Auténomas, segin cudl sea el dmbito
material sobre el que se esté actuando, aunque garantizando siempre el pleno
respefo autondmico a las reglas estatales sobre procedimiento subvencional
comun (43).

Por ofra parte, debe recordarse que no existe una competencia subven-
cional diferenciada derivada de la mera disponibilidad de financiacién, por lo
que el Estado no dispone de un poder subvencional, de gasto, al margen del
propio sistema constitucional de distribucién de competencias (44). El poder
de subvencionar, por tanto, no es auténomo, y no ha de ir més alla de lo
permitido por las competencias materiales ostentadas, lo que exige territoria-
lizar aquellas subvenciones destinadas a dreas en las que el Estado cuente
con titulos competenciales de intervencién genéricos que se superponen a las
competencias materiales de las Comunidades Auténomas (45).

Asimismo, la presencia de fondos europeos no condiciona ni altera la
distribucién interna de competencias entre el Estado y las Comunidades Auté-
nomas, pues no se reconoce una competencia especifica para la ejecucién del
Derecho de la Unién (46). Por tanto, en ausencia de este fitulo competencial
especifico, la ejecucién del Derecho de la Unidn va a corresponder a quien
efectivamente ostente la competencia implicada, de acuerdo con las reglas de
derecho interno existentes.

En particular, la anterior doctrina viene a limitar las posibilidades normati-
vas del Estado a la hora de abordar la regulacién subvencional vinculada a la
gestién de fondos europeos pues, sin perjuicio de las competencias materiales
del Estado, la regulacién del procedimiento comdn en sede de subvenciones ha
debido limitarse a los elementos que efectivamente puedan considerarse comu-

(42) De acuerdo con lo recogido, por ejemplo, en el Fundamento Juridico 8° de la
Sentencia del Tribunal Constitucional n° 130/2013, de 4 de junio.

(43) Ex Sentencias del Tribunal Constitucional n° 98/2001, de 5 de abril, Fundamento
Juridico 82, n® 36/2012, Fundamento Juridico 8°, o n® 130/2013, de 4 de junio, Fundamento
Juridico 8°.

(44) Segin lo dispuesto en la Sentencia del Tribunal Constitucional n® 13/1992, de 6
de febrero, Fundamentos Juridicos 4°, 6°y 8°.

(45) En virtud de lo recogido en las Sentencias del Tribunal Constitucional n® 13/1992,
de 6 de febrero, Fundamento Juridico 8°, y n° 99/2012, Fundamento Juridico 3°.

(46) Sobre este particular, las Sentencias del Tribunal Constitucional n® 236/1991,
de 12 de diciembre, Fundamento Juridico 9°, o n® 99/2012, de 8 de mayo, Fundamento
Juridico 3°.
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nes (47). Circunstancia que abarcaria, por ejemplo, a la estructura general del
procedimiento, los requisitos de validez y eficacia de los actos administrativos,
sus modos de ejecucién y revisién o las garantias generales en manos de los
particulares (48). Sin embargo, fuera de estos aspectos, ha de reservarse a
las Comunidades Auténomas el suficiente margen de desarrollo en ejercicio
de sus propias competencias materiales.

El respeto de esta compleja distribucién del poder parece explicar lo
limitado del dmbito de aplicacién subjetivo del Real Decreto-ley 36/2020 en
materia de subvenciones, cuyos preceptos se orientan principalmente al sector
pUblico estatal. Asi, se ha buscado respetar el amplio espacio competencial
autondmico que, ademds, y como se verd, ha sido profundamente explorado
por diversos legisladores autonémicos. De igual modo, la concurrencia de com-
petencias materiales habria venido también a inspirar el modelo de gobierno
adoptado para la gestién de los fondos, integrdndose la participacién de las
Comunidades Auténomas en diversas fases.

2. Modificaciones que afectan indirectamente a las subvenciones
financiables con fondos europeos: cooperacién, organizacién,
gestion de recursos humanos o tramitacién de urgencia

En primer lugar, a la hora de abordar las distintas modificaciones que
afectan a las subvenciones financiables con fondos europeos, conviene dete-
nerse en la aprobacién de algunas medidas de cardcter general que, de forma
indirecta, se refieren a la actividad subvencional. Asi, ciertas reformas, sin
aludir directamente a las subvenciones sufragadas con fondos de la Unidn,
pueden tener un relevante impacto sobre su régimen.

En este sentido, se han introducido cambios de naturaleza organizativa,
a la vista de la existencia de tradicionales problemas de coordinacién en la
gestién de fondos europeos, y a fin de favorecer una actuacién arménica y
conjunta. De esta manera, se ha creado la Conferencia Sectorial del Plan de
Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, como érgano de cooperacién que
ha de promover la participacién de las Comunidades Auténomas y las Ciudades
Auténomas en el disefio y ejecucién del Plan de Recuperacién, Transformacién

y Resiliencia (49).

(47) De acuerdo con lo plasmado en la Sentencia del Tribunal Constitucional n°
130/2013, de 4 de junio, Fundamento Juridico 8°.

(48) Ex Sentencias del Tribunal Constitucional n® 50/1999, de 6 de abril, Fundamento
Juridico 3° n° 188/2001, de 20 de septiembre, Fundamento Juridico 11°, o n° 33/2018, de
12 de abril de 2018, Fundamento Juridico 9°.

(49) De acuerdo con el articulo 19 del Real Decreto-ley 36/2020.
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Dicha Conferencia Sectorial, cuyo funcionamiento se articula a través de un
reglamento de régimen interno (50), se constituye por el Ministro de Hacienda,
que actia como presidente, y por los consejeros que resulten competentes en
las distintas Comunidades Auténomas y Ciudades Auténomas (51). De igual
manera, para atender a los intereses locales, serd posible convocar a sus
reuniones a representantes de la administracién local que se designaran por
la Federacién Espafiola de Municipios y Provincias. La Conferencia Sectorial,
a su vez, se verd apoyada por la Comisién de Coordinadores de Fondos
Europeos, un érgano de cardcter técnico al que se encomiendan las labores
de preparacién y seguimiento de sus sesiones.

También en la parcela organizativa, junto con las estructuras especificas
que puedan habilitarse en las distintas Administraciones (52), se prevé la crea-
cién o designacién de grupos de trabajo o unidades que puedan favorecer la
generacién de soluciones comunes a los problemas detectados en las organi-
zaciones (53). Grupos a los que, en particular, se encomienda la presentacién
de soluciones para favorecer la mejor gestién en materia de procedimientos
de convocatoria de subvenciones u ofras ayudas (54), para lo que podrdn
proponer orientaciones o manuales de procedimiento o bases para las convo-
catorias de ayudas (55).

Por otra parte, con cardcter transversal, se incide sobre las necesidades
de profesionalizacién de los empleados piblicos que han de lidiar con la

(50) Son de comin conocimiento los debates en torno a la elaboracién del regla-
mento de organizacién y funcionamiento del érgano, donde se partia de la asignacién de
una mayoria a la Administracién General del Estado que, ante las criticas, se ha convertido
en un reparto més equilibrado del voto entre el Estado, las Comunidades Auténomas y las
Ciudades Auténomas.

(51) La composicién del érgano se establece en el articulo 19.2 del Real Decreto-ley
36/2020, remitiéndose para el régimen de sus decisiones al propio de las Conferencias
Sectoriales, regulado en el articulo 151 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Piblico.

(52) Como, por ejemplo, en el dmbito de la Administracién General del Estado, la
Comisién para la Recuperacién, Transformacién y Resiliencia o el Comité Técnico para el Plan
de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, regulados en los articulos 14 y siguientes del
Real Decreto-ley 36/2020.

(53) Asi, el articulo 4.g) del Real Decreto-ley 36/2020 en sede de directrices de gestion
para la actuacién vinculada a fondos europeos, con naturaleza bdsica, de acuverdo con la
Disposicién final primera.2 de dicho Real Decrefo-ley 36/2020.

Se hace eco de esta posibilidad, por ejemplo, el articulo 62 de la Ley 9/2021, de Galicia.

(54) Asi, el articulo 5 del Real Decreto-ley 36/2020, aunque sin cardcter bdsico de
acuerdo con la Disposicién final primera.2.a) de dicha norma.

(55) De acuerdo con lo previsto en el articulo 6.1 del Real Decreto-ley 36/2020, apro-
bdndose dichas propuestas, en su caso, por el Comité Técnico para el Plan de Recuperacién,
Transformacién y Resiliencia.
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gestién y ejecucion de fondos europeos (56). Para asegurar que los empleados
pUblicos cuentan con las adecuadas competencias para afrontar una materia
de notable complejidad, se apuesta por la formacién especifica, con un enfo-
que orientado a la resolucién de problemas y al logro de objetivos (57). En
dicho proceso de ensefianza, que abarca expresamente a los procedimientos
de subvenciones y ayudas, tendrdn un especial papel los organismos publicos
especializados en la formacién permanente de personal al servicio de las
Administraciones Pdblicas (58).

Asimismo, para avanzar en dicha profesionalizacién, se incide sobre la
gestién de los recursos humanos a disposicién de la Administracién o, incluso,
en la captacién de nuevos perfiles en las provisiones de puestos de nuevo
ingreso. Asi, se ha entendido que la relevante carga de trabajo derivada del
Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, exige distribuir esfuerzos
entre los empleados pdblicos, atendiendo a sus capacidades y competen-
cias (59), y previendo también, en ocasiones, retribuciones adicionales (60).

De igual manera, si los recursos personales y materiales a disposicién
de una Administracién no fueran suficientes, debe recordarse la posibilidad
de articular una encomienda de gestién a favor de entidades de derecho

(56) Acerca de la necesidad de avanzar en la profesionalizacién de los empleados
plblicos en dmbitos de especial complejidad, como el de la contratacién piblica, se han
pronunciado J.M. GiMeNo Feuu (2017: 219) o M. A. SANMARTIN Mora (2012: 408 y 409).

(57) La formacién de los empleados y sus caracteristicas, para el dmbito del sector
pUblico estatal, se regulan en el articulo 26 del Real Decreto-ley 36/2020. Disposicién, esta,
que carece de naturaleza bdsica, de acuerdo con Disposicién final primera.2.i) de dicha
norma. De hecho, existen legislacién autonémica sobre la materia, por ejemplo, en el articulo
35 de la Ley 4/2021, de Castilla-la Mancha.

(58) Asi, por lo que se refiere a la Administracién General del Estado, la formacién
en materia de subvenciones y ayudas se vincula en particular al Instituto Nacional de Admi-
nistracién Publica y al Instituto de Estudios Fiscales, de acuerdo con el articulo 26.1 del Real
Decreto-ley 36/2020.

(59) A este respecto puede atenderse a los articulos 27 a 34 del Real Decreto-ley
36/2020, que carecen de alcance bésico ex Disposicién final primera.2.i) del citado Real
Decreto-ley 36/2020.

En el plano autonémico se localizan disposiciones de contenido similar, dedicadas a
la gestién de recursos humanos, como las contenidas en los articulos 7 a 16 del Decreto-ley
3/2021, correspondiente a Andalucia, en los articulos 28 a 32 del Decreto-ley 5/2021,
correspondiente a Catalufia, en los articulos 75 a 77 de la Ley 9/2021, de Galicia, en los
articulos 11 a 19 del Decreto-ley 4/2021 correspondiente a Canarias, en los artficulos 7 a
13 del Decreto-ley 3/2021 de Extremadura, en los articulos 20 a 24 del Decreto-ley 3/2021,
de Baleares, en el articulo 28 del Decreto-ley 6/2021, de Valencia, o en los articulos 36 a
38 de la Ley 4/2021, de Castilla-la Mancha.

(60) De hecho, la Disposicién adicional segunda del Real Decreto-ley 36/2020 recoge
la posibilidad de fijar retribuciones extraordinarias vinculadas a objetivos o a la asignacién
de funciones adicionales a las habitualmente desempefiadas.
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pUblico que si contaran con capacidades y experiencia en el ejercicio de la
competencia comprometida (61). Como alternativa, incluso cabria articular un
encargo a un ente considerado medio propio (62), de lo que existen ejemplos
en materia de subvenciones (63). Sobre este Gltimo particular, en todo caso,
han de tenerse en cuenta las limitaciones impuestas a los medios propios para
la tramitacién de procedimientos administrativos, como los subvencionales,
circunscribiéndose la asistencia prestada a funciones temporales de auxilio
material (64).

Por Gltimo, con alcance general, aunque con un particular impacto en sede
de subvenciones, aparece la declaracién de urgencia genérica y el despacho
prioritario para todo procedimiento administrativo vinculado a la ejecucién de
gastos derivados del Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia (65).

(61) Encomienda de gestién que habria de acomodarse al régimen contenido en el
articulo 11 de la Ley 40/2015.

(62) Y ello cumpliendo con los requisitos contenidos en los articulos 86 de la Ley
40/2015, asi como 32 y 33 de la Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector
Piblico.

(63) Asi, por ejemplo, puede sefialarse, el encargo realizado por el Instituto Nacional de
las Artes Escénicas y de la Misica, mediante resolucién de 20 de noviembre de 2020, a favor
de TRAGSATEC, para la prestacién de servicios de apoyo a la tramitacién de subvenciones
derivadas del Real Decreto-ley 17/2020, publicado en el BOE de 1 de diciembre de 2020.

(64) En este sentido, puede ser de interés la consulta de los limites contenidos
en la Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-administrativo, de 14 de
septiembre de 2020 (recurso n® 5442/2019), relativa al encargo a un medio propio
de ciertas tareas vinculadas a procedimientos sancionadores. Para un andlisis de dicha
Sentencia, y de los interrogantes que la misma plantea, se recomienda la lectura de C.
A. Amoepo Souto (2020).

En particular, sobre esta cuestién, debe recordarse la posibilidad de que ciertos
entes de derecho privado ejerzan potestades administrativas, siempre y cuando, excep-
cionalmente, una norma con rango de ley proceda a su atribucién, ex articulos 2.2.b) y
113 de la Ley 40/2015. En lo que se refiere a TRAGSA y TRAGSATEC, medios propios
por antonomasia, la Disposicién adicional vigésima cuarta.4.a) de la Ley 9/2017 recoge
una limitacién expresa a los encargos que impliquen el ejercicio de autoridad inherente
a los poderes publicos.

(65) De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 48 del Real Decreto-ley 36/2020, de
cardcter no bésico en virtud de la Disposicién final primera.2.l) de dicho Real Decreto-ley.

La naturaleza no bésica se ha completado con disposiciones de las Comunidades Auténo-
mas en similar sentido, como la contenida en el articulo 6 del Decreto-ley 3/2021, correspon-
diente a Andalucia, la dispuesta en el articulo 66 de la Ley 9/2021, de Galicia, la incluida en
el articulo 28 del Decreto-ley 4/2021 correspondiente a Canarias, la prevista en el articulo 23
del Decreto-ley 3/2021 de Extremadura, la integrada en el articulo 3.1 del Decreto-ley Foral
4/2021, de Navarra, la recogida en el articulo 7.1 del Decreto-ley 3/2021, de Baleares, la
incluida en el articulo 13 del Decretoley 6/2021, de Valencia, o la contenida en el articulo
6.1 de la Ley 4/2021, de Castilla-La Mancha.

Por ofra parte, recuérdese que esta urgencia automdtica por declaracién legal no se
aplica a los procedimientos de contratacién poblica, ex articulo 48.2 del Real Decreto-ley

Monografias de la Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 1133-4797, XX, Zaragoza, 2021, pp. 247-289 265



JAVIER ESTEBAN RIOS

Procedimientos, estos, entre los que se integrarian los orientados a convocar
subvenciones financiadas con fondos del Mecanismo de Recuperacién y Resi-
liencia. Asi, en estos casos, no serd necesario que el érgano administrativo
competente justifique la existencia de razones de interés piblico para reducir
los plazos procedimentales a la mitad, excepto los de presentacién de soli-
citudes y recursos, y no serd necesario despachar los asuntos por orden de
incoacién (66).

3. Modificaciones en sede presupuestaria que afectan a las sub-
venciones financiables con fondos europeos

Junto con las reformas de régimen general que pueden afectar a la activi-
dad subvencional, existen también ciertas modificaciones operadas en materia
presupuestaria que tienen consecuencias en la tramitacién de los expedientes
de gasto vinculados a subvenciones financiables con fondos europeos. Sobre
este particular, en el presente apartado Gnicamente se hard una muy breve
referencia a algunas de las novedades en sede presupuestaria, y exclusivamente
en cuanto puedan afectar a las subvenciones, pues se realiza un andlisis por-
menorizado de las mismas, con mayor profundidad y acierto, en otros articulos
de este mismo nimero monogrdfico.

En cuanto a las novedades en materia presupuestaria, en primer lugar,
se infroduce una flexibilizacién general que afecta a cualquier tipo de expe-
diente que se financie con fondos vinculados al Instrumento Europeo de Recu-
peracién, y que permite la tramitacién anticipada de expedientes de gasto
correspondientes a ejercicios posteriores, pudiendo alcanzarse la fase de
formalizacién del compromiso de gasto (67). A su vez, en conexién con esta
vocacién flexibilizadora, se permite la tramitacién anticipada, aun sin crédito
disponible, de las subvenciones financiables con fondos europeos, siempre y

36/2020, por remisién al articulo 50 de la misma norma. En este sentido, las dificultades
para este automatismo, al chocarse con las normas de la Unién en materia de contratacién,
se apunfan en la Instruccién, de la Junta Consultiva de Contratacién Piblica del Estado, de
11 de marzo de 2021, sobre la tramitacién de urgencia de los procedimientos de licitacién
de los contratos que se vayan a financiar con fondos procedentes del Plan de Recuperacién,
Transformacién y Resiliencia, apartado 2°. En sentido contrario, por ejemplo, la Disposicién
adicional quinta de la Ley 3/2020, de 30 de diciembre, de medidas fiscales, de gestién
administrativa y financiera y de organizacién de la Generalitat Valenciana 2021.

(66) Los efectos de la tramitacién de urgencia y la incidencia en el despacho se con-
tienen, respectivamente, en los articulos 33 y 71 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comin de las Administraciones Piblicas.

(67) Ex articulo 39 del Real Decreto-ley 36/2020, al que se atribuye cardcter bdsico
en la Disposicién final primera.2.j) de dicho Real Decreto-ley.
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cuando quede acreditado que se ha procedido a solicitar la oportuna modifi-
cacién presupuestaria y se supedite la concesién de la subvencién a la efectiva
aprobacién de la referida modificacién (68). Y ello, sin que sea necesario
estar a los requisitos y restricciones que la normativa de subvenciones dispone
para la aprobacién de convocatorias en ejercicios presupuestarios anteriores
a los de resolucién (69).

Por ofra parte, se recogen algunas particularidades para subvenciones
plurianuales, en las que el gasto resulte imputable a ejercicios posteriores al
de la resolucién de concesién (70). Asi, para ciertos créditos presupuestarios
vinculados al Instrumento Europeo de Recuperacién, cabrd asumir compromi-
sos de gasto plurianuales durante un méximo de cinco ejercicios posteriores
al de autorizacién, frente a los cuatro previstos con cardcter general (71).
Si bien, el gasto a imputar a cada ejercicio no podrd superar determina-
dos porcentajes normativamente establecidos, que resultan superiores a los
recogidos en las disposiciones presupuestarias ordinarias (72). En conexién
con lo anterior, también se habilita al ejecutivo para acordar la modifica-

(68) Segun dispone el articulo 64 del Real Decreto-ley 36/2020, al que la Disposicién
final decimosegunda atribuye rango reglamentario. Dicho precepto se aplica a subvenciones
financiables con fondos europeos, y no solamente a las vinculadas al Instrumento Europeo
de Recuperacién, pero no es basico, por disposicién de la Disposicién final primera.2.i) del
citado Real Decreto-ley 36/2020.

(69) Asi, por disposicién expresa del articulo 64 del Real Decreto-ley 36/2020, no serd
necesario respetar los requisitos para la tramitacién anticipada de subvenciones plasmados
en el articulo 56 del Real Decreto 887/2006.

(70) El régimen general de estas subvenciones plurianuales se prevé en el articulo 57
del Real Decreto 887/2006, que carece de naturaleza bdsica ex Disposicién final primera. 1
del citado Real Decreto 887/2006, y que conecta con lo dispuesto en materia de compromisos
de gasto de cardcter plurianual en el articulo 47 de la Ley 47/2003, de 26 de noviembre,
General Presupuestaria.

Las modificaciones sobre dicho régimen general, recogidas en el articulo 41 del Real
Decreto-ley 36/2020, tampoco cuentan con cardcter bdsico en virtud de su Disposicién final
primera.2.j).

(71) Los créditos que pueden beneficiarse de esta singular condicién se enuncian en
el articulo 41.1 del Real Decreto-ley 36/2020, siendo los relativos al Mecanismo de Recupe-
racién y Resiliencia y al instrumento REACT-UE. Por lo que se refiere al plazo de cinco afios,
el mismo figura en el articulo 41.2 del Real Decretoley 36,/2020, como norma que mejora
lo generalmente recogido en el articulo 47.2 de la Ley 47/2003.

(72) Asi, el articulo 41.2 del Decreto-ley 36/2020 establece que el gasto a imputar
a cada ejercicio posterior al de autorizacién no podrd exceder del 100% del crédito presu-
puestario en los dos ejercicios inmediatamente posteriores, del 70% en el tercer ejercicio, del
60% en el cuarto y del 50% en el quinto. Ello supone una relevante mejora respecto de lo
dispuesto en el articulo 47.2 de la Ley 47/2003, que recoge cuantias inferiores, del 70% del
crédito inicial en el primer ejercicio inmediatamente siguiente, del 60% en el segundo ejercicio
y del 50% en el tercer y cuarto ejercicios.
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cién individual, en casos justificados, del nimero de anualidades o de los
porcentajes previstos (73).

De igual modo, se recogen ciertas especialidades para facilitar la absor-
cién de fondos presupuestarios que sean objeto de «territorializacién» a favor
de las Comunidades Auténomas (74). Territorializacién que, por otra parte,
puede perfectamente afectar a las subvenciones, habida cuenta de lo que se
ha referido al analizar el complejo marco competencial vigente en sede de
subvenciones y la inexistencia de un poder subvencional derivado de la propia
capacidad financiera (75).

Asi, los créditos consignados en los Presupuestos Generales del Estado
para financiar el Plan de Recuperacién, Transformacién y Resiliencia, y que
deban distribuirse territorialmente a favor de las Comunidades Auténomas,
podrdn librarse en su totalidad a Cada Comunidad Auténoma de una sola
vez, sin que resulte necesaria su prorrata por cuartas partes de libramiento
trimestral (76). Igualmente, en relacién con dichos créditos, y para facilitar la
plena absorcién de los caudales europeos, se establece que los remanentes
de fondos no comprometidos al término de cada ejercicio, que estén en poder
de cada Comunidad Auténoma, no se descontardn de las cantidades que
posteriormente corresponda transferir a dichas Comunidades Auténomas (77).

4. Modificaciones directas del régimen de las subvenciones finan-
ciables con fondos europeos

En el presente apartado, se analizardn las reformas que tienen por espe-
cial objeto la directa adaptacién del marco procedimental y material de las

(73) Potestad atribuida al Gobierno, a propuesta del Ministro de Hacienda, que no
supone una novedad radical, pues conecta directamente con lo recogido en el articulo 47.3
de la Ley 47/2003.

(74) En este sentido se pronuncia el articulo 44 del Real Decretoley 36/2020, que
carece de cardcter bdsico ex Disposicién final primera.2.j) del mismo Decreto-ley, y que
establece algunas reglas especiales respecto de lo generalmente dispuesto en el articulo 86
de la ley 47/2003.

(75) Recuérdese lo dispuesto en la Sentencia del Tribunal Constitucional n® 13/1992,
de 6 de febrero, Fundamentos Juridicos 4°, 6° y 8°.

(76) De este modo, el articulo 44.a) del Real Decreto-ley 36/2020 flexibiliza la regla
recogida en el arficulo 86.2.Quinta de la Ley 47/2003. Ello no supone una novedad radical,
pues ya existia una previsién similar en relacién con el libramiento de fondos vinculados a
ciertos fondos europeos, como los FEADER o el FEP, de acuerdo con lo recogido en el arficulo
86.2.Quinta «in fine» de la Ley 47/2003.

(77) De acuerdo con lo previsto en el articulo 44.b) del Real Decreto-ley 36/2020,
que opera a modo de excepcién de lo generalmente recogido en el articulo 86.2.Sexta de
la Ley 47/2003.
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subvenciones financiables con fondos europeos, en aras de permitir una gestién
més flexible y simplificada de las mismas (78).

La referida vocacién flexibilizadora, que se aprecia ya en algunas de las
medidas de fomento puestas en prdctica en las primeras fases de la pande-
mia (79), afecta a materias tales como la supresién de trdmites y autorizaciones,
la posibilidad de unificar bases y convocatoria, la tramitacién de procedimien-
tos de «concurrencia no competitiva» o la simplificacién de la justificacién y
el seguimiento de las ayudas (80).

Estas medidas, no obstante, pese resultar oportunas en la actual coyun-
tura, habrian de acompafiarse de la implementacién de técnicas orientadas a
garantizar el buen fin y la méxima eficacia de las ayudas, como podrian ser la
planificacién estratégica de las mismas, la gestién por objetivos o la realizacién
de andlisis posteriores acerca de las desviaciones que pudieran producirse en
el logro de las metas fijadas (81). Y es que las modificaciones introducidas en
el régimen juridico de las subvenciones estarian incompletas si no se combinan
con un cambio efectivo en la cultura de gestién de los caudales pdblicos.

A) Supresiéon de autorizaciones e informes

En primer lugar, en materia de agilizacién de subvenciones financiables
con fondos europeos, se ha optado por suprimir diversas autorizaciones e
informes que se requieren, con cardcter general, en los procedimientos sub-
vencionales. De este modo, mediante la eliminacién de ciertos trdmites, se
pretende una reduccién de los plazos necesarios para preparar y adjudicar
una deferminada subvencién.

(78) En este sentido, es claro el Preémbulo del Real Decreto-ley 36/2020 que, en su
apartado XlIl ofirma que: «Se simplifica la tramitacién de subvenciones relacionadas con el
uso de fondos europeos |...)».

(79) Acerca de algunas de las medidas que, en materia de subvenciones, se adop-
taron en las primeras fases de la pandemia del Covid-19, se recomienda la consulta de M.
CasTeLLANOS GARlO (2021: 416 a 423).

(80) Las distintas medidas se contienen principalmente, aunque no solo, en el Capitulo
V del Titulo IV del Real Decreto-ley 36/2020. De igual manera, al margen de la regulacién
bdsica, y la dispuesta exclusivamente para el dmbito del sector piblico estatal, ha de estarse
a las paralelas reformas introducidas por multiples Comunidades Auténomas.

(81) En este sentido se ha manifestado, afirmando la necesidad de adoptar medidas
de acompafamiento que completen las de flexibilizacién, el Consejo be Estapo (2020: 79). De
igual manera, la utilidad de la planificacién y de la utilizacién de indicadores que permitan
la evaluacién posterior, y la oportuna correccién, se subrayan por la AUTORIDAD INDEPEN-
DIENTE DE RESPONSABILIDAD FISCAL (2019: 57 a 73), por el TRIBUNAL DE CUENTAS
(2014: 43 y 44), o, desde el punto de vista de gestién de los fondos europeos, por M. Coroero
Vawavipa (2020: 145 a 148).
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En este sentido, con efectos para el sector piblico estatal (82), aunque
con paralela plasmacién en la normativa autonémica (83), se eliminan distintas
autorizaciones, en tanto en cuanto se empleen fondos europeos (84). Asi, se
suprime la necesidad de obtener previa autorizacién del Consejo de Ministros
para aquellas subvenciones de cuantia superior a 12 millones de euros (85).
De igual modo, se prescinde de la autorizacién del Ministerio de Hacienda,
que resulta exigible para conceder préstamos o anticipos financiados con
cargo al Capitulo 8 de los Presupuestos Generales del Estado en caso de que
se fije un tipo de interés inferior al de la Deuda emitida por el Estado para
periodos de vencimiento similar (86). Como contrapartida, en materia de estos
anticipos, y de otros que puedan arbitrarse con cargo a fondos europeos, se
exigird la acreditacién, previa al pago, de que el beneficiario de los mismos
se encuentra al corriente de las obligaciones derivadas de otros anticipos que
pudieran haberse concedido con anterioridad (87).

Por otra parte, tampoco serd necesario el informe especifico del Ministerio
de Hacienda que ha de emitirse para habilitar la aprobacién de las normas
reguladoras de las subvenciones que pueden adjudicarse directamente al existir

(82) Las medidas contenidas en los parrafos segundo y tercero de los articulos 60 y
61, asi como las previstas en el articulo 65 del Real Decreto-ley 36/2020, no tienen cardécter
bésico, de acuerdo con la Disposicién final primera.2, letras o), p) y 1) de dicho Real Decreto-ley.

Por ofra parte, como ya se puso de manifiesto al analizar el reparto competencial en
materia de subvenciones, el apartado primero del articulo 60 del Real Decreto-ley 36/2020
tampoco habria de considerarse bdsico, pues su inclusién en tal cardcter parece que obede-
ceria a un error del legislador.

(83) En este sentido, por ejemplo, el articulo 35 del Decreto-ley 3/2021, correspon-
diente a Andalucia, el articulo 70 de la Ley 9/2021, de Galicia, el articulo 29 del Decreto-ley
4/2021 correspondiente a Canarias, el articulo 24.2 del Decreto-ley 3/2021 de Extremadura,
el articulo 6 del Decreto-ley Foral 4/2021 de Navarra, o el articulo 10.2 de la Ley 4/2021,
de Castilla-la Mancha.

(84) La supresién de autorizaciones abarca a las subvenciones financiadas con cargo
a distintos fondos europeos, y no solo a las propias del Instrumento Europeo de Recuperacién,
segun se dispone en el articulo 2.2 del Real Decreto-ley 36/2020.

(85) Ex articulo 60.1 del Real Decreto-ley 36/2020, que se refiere a la autorizacién
del Consejo de Ministros contenida en el articulo 10.2 de la Ley 38/2003.

(86) Segun se dispone en el articulo 60.2 del Real Decreto-ley 36/2020, que alude a
los anticipos y préstamos contenidos en la Disposicién adicional segunda de la Ley 6/2018,
de 3 de julio, de Presupuestos Generales del Estado para al afio 2018.

La fijacién de un trato privilegiado para las subvenciones financiables con fondos euro-
peos no es una fotal novedad en sede de anticipos y préstamos, pues ya se contenian ciertas
exenciones de los requisitos en la Disposicién adicional segunda.a), «in fine» de la Ley 6/2018.

(87) Por disposicién del articulo 61.3 del Real Decretoley 36/2020, que establece
algunas reglas para verificar el cumplimiento de las obligaciones de pago y que se aplica sin
perjuicio del respeto de la normativa general que regula los anticipos.

En similar sentido, puede consultarse el articulo 71.2 de la Ley 9/2021, de Galicia.
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razones de interés publico, social, econémico o humanitario, u otras debida-
mente justificadas que dificulten la convocatoria piblica (88). No obstante,
no se elimina completamente el papel del Ministerio de Hacienda pues, aun
prescindiéndose del informe separado, dicho Ministerio todavia especificaré
los extremos que deben contenerse en la memoria explicativa de la subvencién
en relacién con las circunstancias que permiten recurrir a esta modalidad de
adjudicacién directa (89). En este dltimo punto, la solucién ofrecida adolece
de un notable grado de vaguedad, pues la norma no precisa qué extremos
deberdn justificarse ni con qué alcance y contenido (90).

Igualmente, desde el punto de vista de la simplificacién en la tramitacién,
se incide en el procedimiento de aprobacién de la orden ministerial que integra
las bases reguladoras y las convocatorias de subvenciones financiables con
fondos europeos (21). En este sentido, en el marco del procedimiento para la
aprobacién de dichos instrumentos, Gnicamente serdn exigibles los respectivos
informes de los Servicios Juridicos y, en el caso de bases reguladoras, de la
Intervencién Delegada (92). Informes, estos, que, ademds, habrén de evacuarse
en el plazo maximo e improrrogable de 10 dias naturales (93).

Asimismo, para el caso de incentivos regionales que, en forma de sub-
venciones, se destinen a la correccién de desequilibrios econédmicos interte-
rritoriales, se permite que la Comisién Delegada del Gobierno para Asuntos
Econémicos exceptie el umbral de 15 millones de euros que atribuye a dicha
Comisién Delegada la competencia para la concesién de los referidos incen-
tivos (94). En caso de optarse por esta excepcién para proyectos de cuantia

(88) Previsidn contenida en el articulo 60.3 del Real Decreto-ley 36/2020, en conexién
con lo dispuesto en los articulos 22.2.c) y 28.2 de la Ley 38/2003.

(89) En virtud de lo previsto en el articulo 60.3 del Real Decreto-ley 36/2020.

(90) Esta vaguedad y el hecho de que la concesién directa sea un método excepcional
que debe dotarse de un sélido control llevan a que el Consejo pe Estapo (2020: 77 y 78)
abogue por mantener el informe del Ministerio de Hacienda.

(1) En el nivel autonémico se encuentran simplificaciones similares, como las conteni-
das en el articulo 36.1 del Decreto-ley 3/2021, correspondiente a Andalucia, en el articulo
71.1 de la Ley 9/2021, de Galicia, en el articulo 43.2 del Decreto-ley 4/2021, correspon-
diente a Canarias, en el articulo 7 del Decreto-ley Foral 4/2021, de Navarra, en el arficulo
15.2 del Decreto-ley 3/2021, de Baleares, en el articulo 23 del Decretolley 6/2021, de
Valencia, o en el articulo 10.3 de la Ley 4/2021, de Castilla-La Mancha.

(92) De acuerdo con el articulo 62.2 del Real Decreto-ley 36/2020, que se remite a
los procedimientos de aprobacién de bases reguladoras y de convocatorias contenidos en la
regulacién subvencional.

(93) Limitacién de plazo y fijacién del mismo en dias naturales, y no hdbiles, contenidas
en el articulo 62.2 del Real Decreto-ley 36/2020.

(94) En virtud de lo recogido, con formulacién un tanto confusa, en el articulo 65 del
Real Decreto-ley 36/2020, que remite al articulo 5.2 de la Ley 50/1985, de 27 de diciembre,
de incentivos regionales para la correccién de desequilibrios econémicos interterritoriales.
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superior a 15 millones de euros, parece que la competencia para la concesién
de los incentivos habria de recaer en el Ministerio de Hacienda (95).

B) Posibilidad de que las bases reguladoras integren la convoca-
toria de subvenciones

Por otra parte, se establece que las bases reguladoras de las subvenciones
financiables con fondos europeos pueden integrar e incorporar las respectivas
convocatorias (96). Esta posibilidad, sin duda, avanza en la simplificacién y
la celeridad de la tramitacién de las subvenciones, pues permite prescindir de
una de las principales etapas procedimentales, acumulando la convocatoria a
las bases reguladoras que se aprueben.

En esfe punto conviene poner el foco en lo singular de la medida adoptada
pues, pese a que la unificacién de las bases reguladoras y la convocatoria no
supone una radical novedad, si llama la atencién que sean las bases regula-
doras las que incluyan la convocatoria y no al revés. Asi, se ha optado por
invertir la posibilidad general, contenida en la legislacién de subvenciones,
de que la convocatoria integre el contenido de las bases reguladoras (97). A
este respecto, dicha inversién se acompafa de algunas incongruencias en el
texto de la norma, que traen causa de la existencia de versiones previas a la
definitiva en las que se hacia alusién a la integracién de las bases reguladoras
en la convocatoria (98).

Recuérdese que estos incentivos son aquellas ayudas financieras concedidas por el Estado
para fomentar la actividad empresarial en ciertas zonas, a fin de reducir las diferencias de
actividad econdmica entre los distintos territorios que integran la nacién.

En relacién con esta medida, el Consejo e Estapo (2020: 78) entiende que deberian
haberse concretado y delimitado de forma clara los supuestos en los que habria de proceder
la no aplicacién del umbral de 15 millones de euros apuntado.

(95) Y ello porque el Ministerio de Hacienda que es el responsable de la concesién
de incentivos regionales cuando la cantidad es inferior a 15 millones de euros ex articulo
5.1 de la Ley 50/1985.

(96) Por previsién del articulo 61.1 del Real Decreto-ley 36/2020, que se extiende
a las subvenciones financiables con diversos fondos europeos, y no solo a las vinculados
al Instrumento Europeo de Recuperacién, segin se dispone en el articulo 2.2 de dicho Real
Decreto-ley 36/2020. Este precepto, ademds, tiene naturaleza bésica segin se deduce de la
Disposicién final primera.2.p) del Real Decreto-ley 36,/2020.

En seguimiento de esta disposicién bdsica aparecen, por ejemplo, el articulo 43.1 del
Decreto-ley 4/2021, correspondiente a Canarias, el articulo 24.1 del Decretoley 3/2021 de
Extremadura, el articulo 15 del Decreto-ley 3/2021, de Baleares, o el articulo 12 de la Ley
4/2021, de Castilla-La Mancha.

(97) Previsién del articulo 23.2.0) de la Ley 38/2003.

(98) Asi, el apartado Xl del Predmbulo del Real Decretoley 36/2020 todavia dispone
que: «se establece que las convocatorias de las subvenciones relacionadas con el uso de estos
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Estas incoherencias pueden servir para indicar que tal vez hubiera sido
preferible marcar una senda continuista, respetando la posibilidad de que la
convocatoria integre las bases reguladoras, y no al revés (99). Y ello porque,
aunque se recojan algunas medidas de simplificacién en el procedimiento de
aprobacién de las bases reguladoras, resultaria més sencillo y répido aprobar
una convocatoria —como acto administrativo— que unas bases reguladoras
con naturaleza de disposicién reglamentaria (100). Mdxime cuando, ademds,
se prevé que las normas sectoriales especificas de cada subvencién puedan
contener directamente las bases reguladoras, pero sin hacerse referencia a la
inclusién de la convocatoria en dichas normas sectoriales (101).

En cualquier caso, tanto se optase por la acumulacién de la convocatoria,
como si se recogiesen las bases reguladoras por separado, podria incluirse
otra medida de agilizacién del procedimiento. Me refiero a la introduccién
de la obligacién de que los solicitantes y beneficiarios se relacionen con la
entidad oforgante a través de medios telemdticos, lo que aligeraria los plazos
y permitiria el tratamiento automatizado de las solicitudes. Ello no tendria
singular incidencia en lo tocante a las sociedades mercantiles que opten a
las ayudas —pues las mismas ya se encuentren de por si obligadas— pero
si tendria su interés en caso de que se habiliten lineas de subvenciones a
favor de particulares o empresarios persona fisica (102). Sea como fuere esta
obligacién podria recogerse en las bases reguladoras, al tener las mismas
naturaleza reglamentaria, siempre que se justificase que el colectivo obligado

fondos incorporen la regulacién de las bases de concesién de las mismas», o el articulo 11.1
de dicha norma afirma que: «en el caso de que se prevea asi en las bases reguladoras, o en
la convocatoria, si ésta dltima incluye a las bases reguladoras |...)».

(99) De forma distinta a lo dispuesto para el dmbito estatal, con cardcter basico,
la Comunidad Auténoma de Catalufia ha optado por habilitar la publicacién simulténea,
aunque separada, de las bases reguladoras y de la convocatoria, ex articulos 11.2.a) del
Decreto-ley 5/2021. Igualmente, la Comunidad Valenciana ha previsto la aprobacién en un
Unico expediente de las bases reguladoras, la convocatoria y, en su caso, la modificacién
del plan estratégico de subvenciones, ex articulo 23 del Decreto-ley 6/2021, de Valencia.

(100) Recuérdese el consenso existente en la atribucién de naturaleza reglamentaria
a las bases reguladoras, lo que se plasma, entre otros aspectos, en su singular procedimiento
de aprobacién y en las particularidades existentes en sede de impugnacién. Sin embargo,
no debe olvidarse tampoco que, en ocasiones, cuando las bases reguladoras se refieren a
una Unica convocatoria y se agotan con su aplicacién, se ha entendido que son actos admi-
nistrativos pldrimos.

(101) Posibilidad, esta, contenida en el articulo 17.1 de la Ley 38/2003 que casa mal
con la posibilidad de que las bases reguladoras integren la convocatoria.

(102) El elenco de sujetos obligados a relacionarse electrénicamente con la Adminis-
tracién se recoge en el articulo 14 de la Ley 39/2015 y en el arficulo 3 del Real Decreto
203/2021, de 30 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de actuacién y funciona-
miento del sector piblico por medios electrénicos.
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tiene acceso a los medios electrénicos necesarios (103). Sin embargo, como
alternativa, para evitar dicha restriccién, podria haberse recogido la relacién a
través de medios telemdticos como regla general, aprovechando la aprobacién
del Real Decreto-ley 36/2020 (104).

C) Especialidades que afectan a la condicién de beneficiario

Se han introducido ciertas modificaciones en lo que se refiere a los requi-
sitos exigidos para ser beneficiario de subvenciones, dotando a las mismas de
naturaleza bdésica (105). Asi, serd posible supeditar la condicién de beneficia-
rio a la efectiva inscripcién en el Registro estatal de entidades interesadas en
los Proyectos Estratégicos para la Recuperacién y Transformacién Econémica
(PERTE) (106). Y ello a los efectos de que solamente los sujetos inscritos puedan
disfrutar de las medidas de fomento vinculadas a los proyectos que, por su
cardcter estratégico y su capacidad de arrastre, se califiquen como PERTEs.

No obstante lo anterior, esta restriccién solamente operard si asi se prevé
expresamente en las bases reguladoras de las respectivas subvenciones (107).
De igual manera, a la vista de que se produce una notable limitacién de
la concurrencia, este requisito adicional Unicamente serd exigible si ello no
supone una afeccién injustificada de la unidad de mercado y si es necesario
para tutelar alguna razén imperiosa de interés general y no caben medidas
menos restrictivas o menos distorsionadoras para la actividad econdmica que

(103) De acuerdo con la posibilidad recogida en el articulo 14.3 de la Ley 39/2015.
A este respecto, ademds, han de tenerse en cuenta las limitaciones formales y materiales para
el establecimiento puntual del deber de relacionarse electrénicamente con la Administracién,
puestas de manifiesto en la Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo Contencioso-adminis-
trativo, de 6 de mayo de 2021 (n° rec. 150/2020).

(104) En este sentido, por ejemplo, el articulo 15.3.a) del Decreto-ley 3/2021, de
Baleares. Sin embargo, recuérdese que esta habilitacién autonédmica no puede amparar la
obligatoriedad de las relaciones electrénicas sin justificarse el cumplimento de los requisitos
del articulo 14.3 de la Ley 39/2015, pues dicho precepto es bésico.

(105) Se trata de las especialidades recogidas en el articulo 11 del Real Decreto-ley
36/2020, con alcance bdsico de acuerdo con la Disposicién final primera.2 de dicho Real
Decreto-ley.

(106) Segun se dispone en el articulo 11.1 del Real Decreto-ley 36/2020.

(107) Y ello de acuerdo con el articulo 11.1 del Real Decreto-ley 36/2020. En este
punto, dicho precepto prevé también que esta restriccién pueda contenerse en la convocatoria
en caso de que la misma incluya las bases reguladoras, lo que no ha de operar, pues final-
mente se ha previsto que las bases reguladoras sean las que puedan incluir la convocatoria.
Esta descoordinacién entre el articulo 11.1 y el arficulo 61.1 del Real Decreto-ley 36/2020
obedeceria al contenido de un borrador previo al texto final, en el que efectivamente se preveia
que la convocatoria pudiera integrar las bases reguladoras.
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permitan lograr los mismos objetivos (108). A modo de contrapeso, para dotar
de mayor seguridad juridica a los operadores, se exigird la identificacién de
los requisitos, de indole cuantitativa y cualitativa, que sean necesarios para
inscribirse en el Registro de PERTEs (109).

En cualquier caso, la exigencia de la inscripcién en el Registro para
alcanzar la condicién de beneficiario se ve mitigada por una previsién flexi-
bilizadora. Y es que, alternativamente a la inscripcién, se permitird que los
interesados puedan acreditar ante el érgano concedente de la subvencién el
cumplimiento de los requisitos, cualitativos y cuantitativos, que se exigen para
inscribirse en el Registro (110). Recuerda esta posibilidad a la recogida, en sede
de contratacién publica, para la clasificacién empresarial, donde en ocasiones
se permite acreditar la solvencia bien mediante la oportuna clasificacién o bien
a través de la aportacién de las pruebas que aseguren el cumplimiento de los
requisitos de solvencia exigidos (111).

Por otro lado, desde el punto de vista de la condicién de beneficiario,
destaca la posibilidad de que las agrupaciones de operadores sin persona-
lidad juridica puedan concurrir a subvenciones financiadas con fondos del
Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia (112). Y ello, a fin de favorecer la
ejecucién de fondos europeos vinculados a grandes proyectos en lo que un solo
beneficiario podria verse limitado para dar buen fin a todo caudal recibido.

Esta posibilidad deberd contenerse, sin que ello suponga ninguna novedad
respecto del régimen general de participacién de agrupaciones sin personali-

(108) Ex articulo 11.2 del Real Decreto-ley 36/2020. En este sentido, debe recordarse
lo amplio del concepto de «razones imperiosas de interés general» que se ha identificado con
dmbitos que van desde el orden, la seguridad y la salud piblicas, hasta la proteccién de los
consumidores y trabajadores, pasando por la salvaguarda del medio ambiente o el patrimonio
histérico-artistico. Para aproximarse a este concepto puede ser de utilidad la consulta, en mate-
ria de servicios, del considerando n® 40 de la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior.

En cualquier caso, resulta curioso que ciertos aspectos de la obtencién de subvenciones
poblicas se reconduzcan a través de la utilizacién de conceptos vinculados al acceso a acti-
vidades de servicios, segin recuerda con tino T. FonT I Liover (2021: 140).

(109) Previsién del articulo 11.2 del Real Decreto-ley 36/2020.

(110) Flexibilizacién del articulo 11.2 del Real Decreto-ley 36/2020.

(111) Recuérdese lo dispuesto, cuando la clasificacién no es obligatoria, en el articulo
77 de la Ley 9/2017.

(112) En este sentido se pronuncia el articulo 67 del Real Decreto-ley 36/2020, pre-
cepto de cardcter bdsico, segin se deduce de la Disposicién final primera.2 de dicho Real
Decreto-ley. La limitacién a fondos vinculados al Mecanismo de Recuperacién y Resiliencia se
contiene en el articulo 2.3 del Real Decreto-ley 36,/2020, pudiendo ser de interés su extensién
a ofros programas europeos.

Se hace eco de esta posibilidad prevista en la legislacién bésica el articulo 74 de la Ley
9/2021 de Galicia, o el articulo 27 del Decreto-ley 3/2021 de Extremadura.
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dad juridica, en las bases reguladoras de la subvencién (113). Sin embargo,
la normativa si recoge expresamente algunas precisiones que delimitan las
reglas a las que se someterd la concesién de subvenciones a estos colecti-
vos (114), aplicdndose de forma supletoria lo dispuesto en la legislacién de
subvenciones (115).

Asi, los distintos miembros de la agrupacién habrdn de suscribir, antes de
formular la solicitud, un acuerdo interno que regule su funcionamiento, inclu-
yendo cuestiones tales como los compromisos de ejecucién y aportaciones pre-
supuestarias asumidas por cada miembro, la designacién de un representante
Unico, la propiedad y proteccién de los resultados obtenidos, o la organizacién
interna de la agrupacién (116). Dicho acuerdo podrd quedar condicionado
a que la agrupacién sea efectivamente beneficiaria de la ayuda, a través de
una resolucién de concesién definitiva (117).

Los distintos miembros de estas agrupaciones sin personalidad juridica
tendrdn la consideraciéon de beneficiarios de la subvencién, con las consecuen-
cias derivadas de adquirir tal condicién, resultando responsables solidarios del
conjunto de actividades subvencionadas, de las obligaciones de justificacion,
del deber de reintegro o de la responsabilidad por infracciones (118). Esta
solidaridad se ve reforzada, ademds, por el hecho de que la agrupacién no
pueda disolverse hasta que no hayan transcurrido los plazos de prescripcién de
las eventuales obligaciones de reintegro, infracciones o sanciones que pudieran
existir, o, de adoptar la subvencién la forma de préstamo, hasta que dicho
préstamo se haya amortizado por completo (119). De igual manera existen
limitaciones a la salida o entrada de nuevos participantes en la agrupacién,
estando la misma condicionada a lo que se prevea en las bases reguladoras

(113) De acuerdo con el articulo 67.1 del Real Decretoley 36/2020 que, en este
punto, no recoge ninguna singularidad respecto de lo dispuesto en el régimen general previsto
en el articulo 11.3 de la Ley 38/2003.

(114) El régimen se aproxima, en gran medida, al recogido para las Uniones Tempo-
rales de Empresarios en el articulo 69 de la Ley 9/2017.

(115) Remisién al régimen general, recogido en la legislacién de subvenciones, prevista
en el articulo 67.7 del Real Decreto-ley 36/2020.

(116) Por imposicién del articulo 67.2 del Real Decreto-ley 36/2020. Para las con-
troversias que pudieran plantearse en la interpretacién y ejecucién de dicho acuerdo inferno,
serfia recomendable prefijar un sistema de resolucién de conflictos, como recuerda T. Fonr |
Liover (2021: 134).

(117) Sometimiento a esta condicién suspensiva recogido en el articulo 67.3 del Real
Decreto-ley 36/2020.

(118) Régimen de solidaridad contenido en el articulo 67.4 del Real Decreto-ley
36/2020. Para aproximarse a dicho régimen y a las limitaciones que el mismo planteq, se
recomienda la consulta del andlisis de T. Font 1 Liover (2021: 134 y 135).

(119) De acuerdo con el articulo 67.5 del Real Decreto-ley 36/2020.
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y a que la modificacién no perjudique la ejecucién de las actuaciones, se
ajuste a las condiciones de participacién y no atente contra el principio de
igualdad de trato (120).

D) Habilitacién de un procedimiento de «concurrencia no compe-
titiva»

Otra de las novedades en materia subvencional es la regulacién de una
modalidad procedimental singular, bajo la denominacién de procedimiento de
«concurrencia no competitiva» (121). Asi, en el caso de subvenciones financia-
bles con fondos europeos, serd posible la concesién sin proceder a una previa
valoracién y comparacién de las solicitudes presentadas.

Esta posibilidad cabe Gnicamente cuando se financien actuaciones o
situaciones particulares en las que no sea necesario proceder a la valo-
racién y comparacién con otras propuestas que pudieran existir. En estos
casos, al no ser necesaria la comparacién, se podran dictar las oportunas
resoluciones de concesién en aplicacién de un estricto criterio cronolégico,
por orden de presentacién de las solicitudes, y hasta que se agote el cré-
dito presupuestario previsto en la convocatoria. Ello, claro, siempre que
se haya procedido a la previa comprobacién de que concurre la situacién
o la actuacién a subvencionar y de que se cumplen el resto de requisitos
exigidos por el ordenamiento.

La utilizacién de este procedimiento, cuyos especificos requisitos se
fijarén para el caso concreto en las bases reguladoras que lo establezcan,
serd aplicable cuando quieran subvencionarse realidades de tipo binario,
en las que existan situaciones o actividades de interés en las que Unica-

(120) Régimen contenido en el articulo 67.6 del Real Decreto-ley 36/2020.

(121) Especialidad contenida en el articulo 62.1 del Real Decreto 36/2020, de natu-
raleza bdsica, segin se desprende de la Disposicién final primera.2 de dicho Real Decre-
to-ley, y que afecta a subvenciones financiables con diversos programas de fondos europeos
ex arficulo 2.2 de la misma norma. Como mera observacién, téngase en cuenta que en el
texto del articulo 62.1 del Real Decreto 36/2020 parece figurar una errata, pues donde se
habla de «subvenciones relacionadas financiables con fondos europeos» deberia eliminarse
la palabra relacionadas.

Haciéndose eco de lo dispuesto en la legislacién estatal bésica aparece una referencia
a este procedimiento en el articulo 72 de la Ley 9/2021, de Galicia, en el articulo 25 del
Decreto-ley 3/2021 de Extremadura, en el articulo 24 del Decretoley 6/2021, de Valencia,
en el articulo 13 de la Ley 4/2021, de Castilla-La Mancha, o en el articulo 44 del Decrefo-ley
4/2021 correspondiente a Canarias. De igual manera, esta dltima norma, en su articulo 45
establece que, con cardcter general, para la ejecucién de medidas con cargo al Instrumento
Europeo de Recuperacién habrdn de realizarse convocatorias abiertas, cuyo régimen se apro-
xima al recogido en el articulo 59 del Real Decreto 887/2006.
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mente se valora el cumplimiento o no de ciertos requisitos, sin que resulte
de utilidad establecer criterios de valoracién que permitan discriminar entre
solicitudes (122). Ante esta realidad, el criterio cronolégico aparece como
vélido para seleccionar a los beneficiarios, sin que se haya considerado
procedente fijar, como alternativa, el prorrateo de fondos entre las diferentes
solicitudes presentadas (123).

En todo caso, el procedimiento de «concurrencia no competitiva» no es
del todo novedoso pues el mismo ha sido ya analizado por la doctrina (124)
y, de hecho, existen figuras procedimentales similares en la legislacién de cier-
tas Comunidades Auténomas (125). No obstante, y pese a su generalizacién,
han de recordarse los eventuales reparos que podrian existir a este desarrollo
autondémico, pues bajo esta «concurrencia no competitiva» se produciria la
adjudicacién directa, sin comparacién de solicitudes, que solamente habria
de proceder en los casos expresamente previstos en la legislacién estatal
bdsica (126).

(122) Para el caso de la Administracién General del Estado se dispone que las bases
reguladoras correspondientes a este tipo de subvenciones habran de aprobarse por orden
ministerial, ex articulo 62.2 del Real Decreto-ley 36/2020.

(123) El prorrateo de los fondos disponibles entre las solicitudes, que puede resultar
una solucién plausible en virtud del articulo 22.1 de la Ley 38/2003, quizds no permitiria
que los proyectos subvencionados fueran viables, en caso de que las cantidades asignadas
a cada beneficiario quedaran muy por debajo de los importes inicialmente solicitados. La
reformulacién de las solicitudes, como alternativa en estas situaciones, recogida en el articulo
27 de la Ley 38/2003, requiere de tramites especificos que podrian retrasar el procedimiento
de concesién, algo que parece quedar fuera del espiritu agilizador de la legislacién aprobada.

(124) Un completo, y critico, resumen de dichas posiciones doctrinales se contiene en
A. M. Bueno Armio (2017: 309 a 311), pudiendo atenderse igualmente al estudio de las
distintas normas existentes recogido en O. Robricuez Diaz (2010: 118 a 122).

(125)  Asi, por ejemplo, el «procedimiento simplificado de concurrencia competitiva» de
la Ley 5/2015, de 25 de marzo, de Subvenciones de Aragén; el «procedimiento simplificado
de concurrencia» del Decreto Legislativo 1/2002, de 19 de noviembre de 2002, por el que
se aprueba el Texto Refundido de la Ley de Hacienda de Castilla-la Mancha; las subvencio-
nes concedidas en «régimen de concurrencia no competitiva» del articulo 2.2 del Decreto
282/2010, de 4 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento de los Procedimientos de
Concesién de Subvenciones de la Administracién de la Junta de Andalucia; el «procedimiento
simplificado de concurrencia competitiva» del articulo 4.3 de la Ley 2/1995, de 8 de marzo,
de subvenciones de la Comunidad de Madrid, o el «régimen de concesién directa mediante
convocatoria abierta» del articulo 22.2 de la Ley 6/2011, de 23 de marzo, de subvenciones
de la Comunidad Auténoma de Extremadura, entre otros.

(126) Se muestra especialmente critico con esta posibilidad, recordando la necesidad
de estar a lo recogido en la legislacién estatal bdsica, que Gnicamente prevé la utilizacién de
procedimientos de concurrencia competitiva o de adjudicacién directa, A. M. Bueno Armio
(2017: 309 a 311).
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E) Simplificacién en la justificacién de las subvenciones

Las reformas del régimen de las subvenciones financiables con fondos
europeos han alcanzado también a cuestiones relacionadas con la justifica-
cién de las mismas, a través de la introduccién de distintas modulaciones que
pretenden aligerar las obligaciones impuestas a los beneficiarios (127).

De este modo, en primer lugar, se aboga por una elevacién del umbral
econémico —de 60.000 a 100.000 euros— para permitir la presentacién por
parte de los beneficiarios de una cuenta justificativa simplificada, que sustituye
a la més exigente cuenta justificativa «ordinaria» (128). Igualmente, en lo que
respecta al contenido de las cuentas justificativas que hayan de presentarse, se
prevé que las bases reguladoras puedan recoger la exencién de la obligacién
de presentar las facturas de un importe inferior a 3.000 euros (129).

Por ofra parte, a la hora de acreditar que el solicitante estd al corriente
del cumplimiento de sus obligaciones tributarias y con la Seguridad Social, se
permite la presentacién de una declaracién responsable al efecto, para casos
en los que la cuantia a otorgar a dicho solicitante no exceda de 10.000
euros (130). De este modo se amplia el limite generalmente aplicable, de 3.000
euros, que faculta para sustituir la certificacién del 6rgano correspondiente por

(127) Asi, el articulo 63 del Real Decretoley 36/2020, al que la Disposicién final
decimosegunda atribuye rango reglamentario, introduce diversas medidas de simplificacién
en la justificacién de subvenciones financiables con distintos programas de fondos europeos
referidos en el articulo 2.2 de dicho Real Decreto-ley 36/2020. Este precepto no tiene alcance
bésico, segin se dispone en la Disposicién final primera.2.r) de la aludida norma.

El cardcter no bdsico de esta disposicién se conjuga con la aprobacién de distintas
normas autondémicas con sentido similar, como las contenidas en los articulos 36.2, 36.3 y
37 del Decreto-ley 3/2021, correspondiente a Andalucia, en los articulos 11.b) a 11.e) del
Decreto-ley 5/2011 correspondiente a Catalufia, en el articulo 73 de la Ley 9/2021 de Galicia,
en el articulo 47 del Decretoley 4/2021, correspondiente a Canarias, en el articulo 24.3 y
28 del Decreto-ley 3/2021 de Extremadura, en el articulo 8 del Decrefo-ley Foral 4/2021,
de Navarra, en los articulos 15.3 y 17 del Decreto-ley 3/2021, de Baleares, o en el articulo
15 de la Ley 4/2021, de Castilla-La Mancha.

Por ofra parte, a modo de mero matiz, resulta censurable que en dicho articulo 63 del
Real Decreto-ley 36/2020 se hable de la justificacién de «subvenciones relacionadas con el
uso de fondos europeos» y no de aquellas «subvenciones financiables con fondos europeos»,
pues ello puede inducir a error y a una extensién indebida de las singularidades introducidas.
A este respecto se ha pronunciado el Consejo pe Estapo (2020: 79).

(128) Y ello de acuerdo con el articulo 63.a) del Real Decreto-ley 36/2020 que amplia
el umbral econémico contenido en el articulo 75 del Real Decreto 887/2006.

(129) De acuerdo con el articulo 63.b) del Real Decretoley 36/2020, que exime de
presentar las facturas generalmente exigibles en virtud del articulo 72.2.b) del Real Decreto

887/2006.
(130) Segin se dispone en el articulo 63.c) del Real Decreto-ley 36/2020.
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una declaracién jurada del particular (131). En todo caso, sobre esta cuestion,
recuérdese también la posibilidad de recabar el consentimiento del potencial
beneficiario para que sea el propio érgano concedente quien obtenga las
correspondientes certificaciones fiscales o de la Seguridad Social (132).

Por dltimo, en los casos en los que las solicitudes hayan de acompafarse
de memorias econémicas, donde figurardn las distintas partidas y conceptos a
los que imputar las subvenciones, se permite una compensacién entre los con-
ceptos. Asi, las cantidades consignadas inicialmente para un concreto concepto
podrén destinarse a otras de las partidas presupuestadas, siempre y cuando
ello se oriente a lograr el correcto fin de la subvencién (133).

F) Un cédigo de referencia Unico para el seguimiento de las sub-
venciones

Se han introducido algunas medidas orientadas a asegurar el correcto
seguimiento de las subvenciones financiables con cargo al Instrumento Europeo
de Recuperacién, que resultan aplicables a todas las entidades que integran
el sector piblico (134). Dichas medidas se relacionan con la asignacién de
cédigos Unicos a las iniciativas subvencionables, de modo que se permita un
rastreo y trazabilidad més sencillos.

En este punto, se exige que las entidades del sector piblico modifiquen
sus sistemas de informacién contable a fin de que, a partir de 2021, cualquier
operacién de gasto vinculada al Plan de Recuperacién, Resiliencia y Transforma-
cién incluya el cédigo de referencia Unico que se haya asignado al proyecto o
iniciativa financiados (135). De igual manera, en dichas operaciones de gasto,
de estar ya disponible, se incluird el cédigo de convocatoria de la Base de

Datos Nacional de Subvenciones (BDNS) (136).

Estas mismas obligaciones de identificacién deberdn respetarse, figurando
el cédigo de referencia Gnico asignado al proyecto y el cédigo de convoca-

(131) Regulacién general contenida en los articulos 22 y 24.4 del Real Decreto 887/2006.

(132) Ex articulo 22.4 del Real Decreto 887/2006.

(133) En virtud del articulo 63.d) del Real Decreto-ley 36/2020.

(134) Se trata de las obligaciones de seguimiento contenidas en el articulo 46 del
Real Decreto-ley 36/2020, precepto de naturaleza bésica de acuerdo con la Disposicién
final primera.2.j) de dicho Real Decreto-ley 36/2020. Dichas obligaciones se refieren a sub-
venciones financiables con fondos europeos provenientes Gnicamente del Instrumento Europeo
de Recuperacién, ex articulo 2.4 de la aludida norma.

En similar sentido, por ejemplo, los articulos 4 y 10 del Decreto-ley 5/2021, correspon-
diente a Catalufia, el articulo 21 del Decreto-ley 3/2021 de Extremadura, o el articulo 33 de
la Ley 4/2021, de Castilla-La Mancha.

(135) Ex articulo 46.1 del Real Decreto-ley 36/2020.

(136)  En virtud del articulo 46.1, parrafo segundo, del Real Decreto-ley 36,/2020.
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toria de la BDNS, en los informes que periédicamente deberdn remitirse por
los distintos entes del sector piblico, con la finalidad de rendir cuentas sobre
el seguimiento de la ejecucién de gastos imputados al Plan de Recuperacién,
Resiliencia y Transformacién (137). La concrecién de las condiciones en las que
tendrd lugar este seguimiento periédico corresponderd al Ministro de Hacienda,
quien habré de aprobar una disposicién al efecto (138).

Igualmente, han de realizarse las modificaciones tecnolégicas necesarias
para que, a partir de 2021, la BDNS incorpore en las convocatorias el corres-
pondiente cédigo de referencia Unico asignado a los proyectos o iniciativas
financiados por el Plan de Recuperacién, Resiliencia y Transformacién (139).
En materia de modificaciones tecnolégicas, de igual modo, han de establecerse
servicios en linea que, a efectos contables, permitan la validacién del cédigo
de convocatoria de la BDNS y del cédigo de referencia nico del proyecto o
iniciativa financiable con fondos europeos (140).

G) Adjudicaciéon directa de subvenciones en materia de Investi-
gacién e Innovaciéon

De igual modo, se han introducido algunas modificaciones en relacién con
ciertas subvenciones que, en materia de investigacién e innovacién, parten de
la utilizacién de fondos provenientes de estructuras internacionales. En este sen-
tido, se permite la adjudicacién directa de subvenciones por agentes publicos
de financiacién del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién (141).

(137) Obligaciones de remisién periédica de informacién contenidas en el articulo
46.2 del Real Decreto-ley 36/2020.

(138) La competencia del Ministro de Hacienda, y los érganos encargados de formular
la propuesta, se contienen en el articulo 46.6 del Real Decreto-ley 36/2020.

(139) A ello se dirigen los articulos 46.3 y 46.4 del Real Decreto-ley 36/2020.

(140) Esta habilitacién de herramientas en linea se encomienda a la Intervencién
General de la Administracién del Estado, a la Direccién General de Patrimonio del Estado
y a la Direccién General de Fondos Europeos, de acuerdo con el articulo 46.5 del Real
Decreto-ley 36/2020.

(141) Y ello en virtud de la Disposicién adicional undécima.3 de la Ley 14/2011,
de 1 de junio, de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién, modificada tanto por el Real
Decreto-ley 23/2020, de 23 de junio, por el que se aprueban medidas en materia de energia
y en ofros dmbitos para la reactivacién econdmica, como, posteriormente, por la Disposicién
final novena.Dos del Real Decreto-ley 36/2020.

Esta Disposicién adicional undécima de la Ley 14/2011 tiene, ademds, alcance bésico,
resultando aplicable a todo agente del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién.
De hecho, la modificacién de esta norma operada por el Real Decreto-ley 36/2020 se aprueba
para subrayar dicho cardcter bésico, eliminando la referencia existente a los agentes piblicos
«estatales» de dicho Sistema. Y ello, de acuerdo lo recogido en el apartado XVI del Predmbulo
de dicho Real Decreto-ley 36/2020.
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Esta posibilidad de adjudicacién directa se prevé, exclusivamente, para
aquellas subvenciones destinadas a realizar proyectos de investigacién cien-
tifica, técnica o de innovacién que deriven de unas concretas convocatorias
competitivas en las que estén presentes componentes internacionales. Asi, esta
adjudicacién directa serd posible para proyectos derivados de convocatorias
poblicas que sean efectuadas por parte de estructuras creadas por varios
Estados miembros en ejecucién del programa marco plurianual de la Unién
Europea, o en caso de que las mismas se lleven a cabo en el marco de aso-
ciaciones creadas bajo el paraguas del Programa Marco de Investigacién e
Innovacién de la Unién Europea (142). Igualmente, esta adjudicacién directa
cabrd para subvenciones que sean consecuencia de convocatorias piblicas de
investigacién e innovacién que se valoren mediante estdndares infernacionales
de evaluacién por pares y se gestionen por estructuras creadas al amparo de
tratados o acuerdos internacionales suscritos por Espafia o por algunos de los
agentes publicos de financiacién del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia
e Innovacién (143).

En tales situaciones serd posible la adjudicacién directa de las subven-
ciones por parte de la persona titular de la direccién del agente piblico de
financiacién del Sistema Espafiol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién concer-
nido, por entender que su oforgamiento viene impuesto a la Administracién
por una norma con rango legal (144).

Por lo que se refiere a su finalidad, este supuesto singular de adjudicacién
directa se orienta a suprimir una carga administrativa injustificada, que no
aportaba especial valor para los beneficiarios ni para la Administracién. Se
trata de la eliminacién de la segunda convocatoria de subvenciones, de cardce-
ter interno, que habia de realizarse por los sujetos otorgantes nacionales del
Sistema Espariol de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, para aquellos proyectos
de investigacién e innovacién que ya habian sido evaluados y seleccionados
desde instancias internacionales (145).

(142) Posibilidad contemplada en la Disposicién adicional undécima.3.a) de la Ley
14/2011, para estructuras creadas al amparo de los articulos 182 y 185 a 187 del TFUE.

(143) De acuerdo con lo recogido en la Disposicién adicional undécima.3.b) de la
ley 14/2011.

(144) Se estard a lo previsto, para la adjudicacién directa de subvenciones, en los
articulos 22.2.b) y 28.1 de la Ley 38/2003, segin se dispone expresamente en la Disposicién
adicional undécima.3.a) de la Ley 14/2011.

(145) Justificacién, esta, contenida el apartado VIl de la Exposicién de Motivos del
Real Decreto ley 23/2020.
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5. Modificaciones del régimen de las subvenciones no vinculadas
a la gestion de fondos europeos

Sin perjuicio de las aludidas modificaciones del régimen de subvenciones
financiables con fondos europeos, se han introducido también ciertas reformas
en la normativa subvencional que se desvinculan del manejo de caudales de
la Unién. A este respecto, la legislacién estatal y autonémica sobre subvencio-
nes ha experimentado ciertos cambios estructurales, exista o no financiacién
europea.

Dichas reformas se orientan a impulsar finalidades similares a las preten-
didas por el Real Decretoley 36/2020, relacionadas con la simplificacién y
la eliminacién de rigideces que pudiesen entorpecer en demasia la tramitacién
de las subvenciones (146). Esta conexién de metas, asi como el hecho de que
estas disposiciones pueden aplicarse también a las subvenciones financiables
con fondos europeos, justifican que se realice a continuacién una muy breve
referencia a las principales variaciones introducidas.

En primer lugar, la Ley de Presupuestos Generales del Estado para el
afo 2021 ha modificado ciertos preceptos de la Ley 38/2003, de 17 de
noviembre, General de Subvenciones, ley marco en la materia (147). En este
sentido se realiza una precisién interpretativa de modo que, para el caso de
convocatorias que fijen una cuantia adicional junto con la cuantia total méxima
de los créditos disponibles, las eventuales autorizaciones a recabar habrdan
de tener en consideracién tanto el importe de la cuantia méxima como el de
la cantidad adicionalmente prevista (148). Si dicha cuantia adicional no se
hubiera integrado en la autorizacién emitida, serd necesario que se recabe
una nueva autorizacién a tal fin.

De igual manera, se modifica el régimen de los efectos de los informes
de control financiero emitidos por la Intervencién General de la Administracién
General del Estado en relacién con los procedimientos de reintegro (149). A

(146) En este sentido, por ejemplo, la finalidad simplificadora se explicita en los propios
titulos, y en los predmbulos, de las normas autonémicas que introducen las modificaciones
referidas, como la Ley 1/2021, de 11 de febrero, de simplificacién administrativa, de Aragén,
la Ley 9/2021 de Galicia, o el Decreto-ley 6/2021, de Valencia.

(147) Ello a través de la Disposicién final décima sexta de la Ley 11/2020, de 30 de
diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2021.

(148) Asi, se ha modificado el apartado segundo del articulo 10 de la Ley 38/2003,
debiendo considerarse ambas cantidades, maxima y adicional, a los efectos de solicitar la
oportuna autorizacién del Consejo de Ministros para subvenciones de cuantia superior a 12
millones de euros. Por lo que se refiere a la posibilidad de recoger en la convocatoria ambos
tipos de cantidades, ha de estarse a los articulos 23.2.b) de la Ley 38/2003 y 58.2 del Real
Decreto 887/2006.

(149) De acuerdo con la nueva redaccién del articulo 51.2 de la Ley 38/2003.
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este respecto, se altera el plazo en el que tiene que emitirse el eventual informe
de discrepancia del érgano gestor frente a informes de la Intervencién que
avalen la procedencia de reintegros e, igualmente, se elimina el procedimiento
especifico de resolucién de las discrepancias, por lo que parece que habrd
de estarse a las disposiciones generales que disciplinan el control financiero.

A su vez, en caso de beneficiarios de subvenciones que se integren
en érganos de gobierno de Centros Tecnoldgicos que cumplan ciertos requi-
sitos (150), y que se encuentren inscritos en los correspondientes registros
estatales o autonémicos, se produce una exclusién de ciertas disposiciones
relacionadas con la subcontratacién de actividades subvencionadas (151). Y
ello, con vistas a flexibilizar los encargos a terceros que estos beneficiarios, a
los que se presumen relevantes conocimientos cientificos, puedan realizar en
ejecucién de subvenciones recibidas. Eso si, serd totalmente necesario que se
vinculen las exenciones recogidas a subvenciones obtenidas en relacién con
la actividad tecnolégica, y no para cualquier subvencién que estos pudieran
obtener en su &mbito privado. Sea como fuere, en particular, se elimina la
necesidad de obtener previo acuerdo del concedente para subcontratar ciertas
actividades subvencionadas, aunque si pervive la necesidad de celebrar el
contrato por escrito (152). De igual manera, no se aplicard la imposibilidad de
subcontratar actividades subvencionadas con personas o entidades vinculadas
con el beneficiario, quizds para permitir esta subcontratacién a favor del Centro
Tecnolégico o miembros del grupo de investigacién del beneficiario (153). Por
dltimo, se prescinde de las obligaciones de solicitar tres ofertas a distintos pro-
veedores y de justificar la eleccién realizada, cuando el gasto subvencionable
supere los limites asignados a los contratos menores (154).

Ademés de estas modificaciones, integradas en la Ley 38/2003, General
de Subvenciones, se han alterado algunas disposiciones autonémicas en la
materia. Asi, por ejemplo, y con alcance general, con independencia de la
implicacién de fondos europeos, se simplifica el procedimiento de elaboracién
de las bases reguladoras, se establecen modelos tipo para bases y convoca-
torias, se habilitan registros de beneficiarios de subvenciones, se permite la
tramitacién urgente de subvenciones o se establece el deber de requerir, con

(150) En conexién con la nueva Disposicién adicional vigésima séptima de la Ley
38/2003.

(151) La determinacién de los requisitos que han de cumplir los Centros Tecnolégicos
para beneficiarse de las exenciones habrén de aprobarse por orden ministerial, en virtud de
la nueva Disposicién transitoria cuarta incluida en la Ley 38/2003.

(152) En virtud de lo dispuesto, con cardcter general, en el articulo 29.3.b) de la Ley
38/2003.

(153) Ex articulo 29.7.d) de la Ley 38/2003.

(154) Por previsién expresa del articulo 31.3 de la Ley 38/2003.
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cardcter general, una declaracién responsable a los solicitantes que sustituya
la acreditacién previa de requisitos (155).

IV. CONCLUSIONES

Tradicionalmente, en nuestro pais, ha existido una dificultad para absor-
ber la totalidad de los fondos provenientes de cierfos programas europeos.
Esta circunstancia, ya de por si preocupante, se ha revelado en la actualidad
como especialmente problemdtica, habida cuenta de la préxima recepcién de
enormes cuantias con origen en el Instrumento Europeo de Recuperacién y en

el Marco Financiero Plurianual 2021-2027.

Espafia no puede permitirse continuar en bajos niveles de ejecucién de
gastos financiados con fondos de la Unién Europea, pues los elevadisimos
niveles de endeudamiento y déficit piblicos, junto con una economia maltrecha
y extraordinariamente afectada por la pandemia del Covid-19, exigen apro-
vechar cada euro de asistencia externa. Mdxime cuando, antes o después,
serdn los propios contribuyentes espafioles quienes, a través de transferencias
o nuevos tributos, deban financiar el programa de incentivos habilitado por
las instituciones de la Unidn.

Partiendo de esta realidad, en aras de facilitar la ejecucién de los fondos
europeos, el legislador ha optado por introducir ciertas modificaciones regu-
latorias que afectan a diversas materias como la gobernanza, la contratacién
pUblica, la digitalizacién de la actuacién administrativa, la gestién presupues-
taria o las subvenciones. Por lo que se refiere a este Gltimo punto, se ha
adaptado parcialmente el marco de las subvenciones financiables con fondos
de la Unidn, pues se entiende que la actividad subvencional va a ser funda-
mental para la eficaz ejecucién del Instrumento Europeo de Recuperacién. La
relevancia de la actividad de fomento se ampararia tanto en el largo recorrido
de esta herramienta, como en la incapacidad de las Administraciones Piblicas
de ejecutar por si mismas todas las actuaciones necesarias, requiriéndose la
colaboracién del sector privado.

En lo que respecta a las concretas reformas implementadas, se han apro-
bado tanto disposiciones del legislador estatal como de distintos legisladores
autonémicos, amparadas en el complejo marco competencial existente en mate-
ria de subvenciones. Asi, se han introducido medidas de corte general, pero que
tienen especial impacto en el dmbito subvencional, reformas de naturaleza pre-

(155) A este respecto, se refieren, por ejemplo, los interesantes cambios introducidos
para Aragén a través de la Disposicién final segunda de la Ley 1/2021, de 11 de febrero,
de simplificacién administrativa, que modifica diversos preceptos de la Ley 5/2015, de 25
de marzo, de Subvenciones de Aragén.
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supuestaria, que afectan también a la actividad de fomento, y modificaciones
que especificamente aluden a los procedimientos de subvenciones, abogéndose
por la supresién de trdmites y autorizaciones, la posibilidad de unificar bases
y convocatoria, la tramitacién de procedimientos de «concurrencia no compe-
titiva» o la simplificacién de la justificacién y el seguimiento de las ayudas.
En cualquier caso, todas estas modificaciones comparten idéntica finalidad,
pues se orientan a una flexibilizacién del marco de tramitacién, concesién y
justificacién de las subvenciones.

Dichas medidas, que pretenden facilitar la ejecucién de fondos europeos,
pero manteniendo el inestable equilibrio entre flexibilidad y control efectivo,
no habrian de tener naturaleza meramente coyuntural, vinculdndose al Instru-
mento Europeo de Recuperacién. Y es que, si los problemas detectadas para
la gestién de subvenciones financiables con fondos europeos son de indole
estructural, parece que las soluciones a dichos problemas habrian de ser tam-
bién estructurales, y alcanzar a todo programa europeo donde se localicen
contingencias. En esta linea, se observa como los distintos legisladores han
sido sensibles a las necesidades de cardcter sistémico, ya que las diferentes
normas aprobadas contienen dmbitos de aplicacidén objetiva diversos. De
este modo, un buen nimero de disposiciones referidas a las subvenciones se
aplican a actuaciones financiables por el Instrumento Europeo de Recupera-
cién, pero también de otros programas europeos, como el Fondo Europeo de
Desarrollo Regional (FEDER), el Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural
(FEADER), el Fondo Europeo Maritimo y de Pesca (FEMP) o el Fondo Social
Europeo Plus (FSE+).

Por otra parte, la ejecucién de estos fondos europeos podria servir como
banco de pruebas («sandbox») para testar la idoneidad de algunas medidas.
Si las reformas implementadas en el drea subvencional demostrasen su éxito,
sin poner en excesivo riesgo otros bienes juridicos objeto de singular tutela,
cabria su eventual traslacién al régimen general de las subvenciones y otras
ayudas pdblicas.

En cualquier caso, la agilizacién en la tramitacién de subvenciones, pese
a resultar oportuna ante los problemas detectados, habria de acompafarse de
la implementacién de técnicas orientadas a garantizar el buen fin y la maxima
eficacia de las ayudas, como podrian ser la planificacién estratégica de las
mismas, la gestién por obijetivos o la realizacién de andlisis posteriores acerca
de las desviaciones que pudieran producirse en el logro de las metas fijadas.
Y es que las reformas introducidas en el régimen juridico de las subvenciones
estarian incompletas si no se combinan con un cambio efectivo en la cultura
de gestién de los caudales pdblicos.
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