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I. INTRODUCCION

La ordenacién juridica de la llamada actividad administrativa de fo-
mento ha presentado tradicionalmenite graves defectos, tantos que incluso
podria afirmarse que, hasta fechas bien recientes, ha sido practicamente
inexistente. El propio caracter de ese tipo de accién administrativa, ancla-
da en las ideas de discrecionalidad, gratuidad y voluntariedad, fruto de la
libérrima voluntad de la Administracién, en contraposicién a las acciones
impositivas de obligaciones y prohibiciones, restrictivas de la esfera subje-
tiva de las personas y del libre desenvolvimiento de sus actividades (1), ha
determinado, en efecto, que la plena juridificacion de esa parcela del ac-
tuar de la Administracién haya sido lenta y dificil.

(1) Sobre esa caracterizacion juridica de la subvencién, vid. mi libro La subvencion:
concepto y réginten juridico, Madrid, IEF, 1983, pags. 442 yss. y 615 y ss.
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Sélo en la dltima década se han dado algunos pasos significativos en el
intento de cstablecer una regulacién general de las subvenciones, quc es la
técnica principal y caracteristica de la que se sirve la accion administrativa
de fomento. La Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Genera-
les del Estado para 1991 (art. 16.3), dio nueva redaccién a los articulos 81
y 82 dcl Texto Refundido de la Ley General Presupuestaria, estableciendo
un rmarco norrnativo minimo para las ayudas y subvenciones publicas (2),
si bien csa regulacién alcanza exclusivamente a aquellas «cuya gestién co-
rresponda en su totalidad a la Administracién del Estado o a sus Organis-
mos Auténomos». Asimismo, hubo que esperar a la Ley Organica 2/1985,
de 29 de abril, de reforma del Cédigo Penal, para que se introdujese cspe-
cfficamente cn nuestro ordenamiento la tipificacion delictiva de la obten-
cién fraudulenta de subvenciones publicas y del disfrute fraudulento de
subvenciones licitamente obtenidas (art. 350 C.p.) (3). Ultimamente, cn
fin, tras la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, mediante Real Decreto
2225/1993, de 17 de diciembre, se ha aprobado el Reglamento de procedi-
miento para la concesién de subvenciones publicas, aunque, de una parte,
su ambito de aplicacién queda una vez mas cefiido a las subvenciones esta-
tales y, dc la otra, su contenido apcnas presenta virtualidad alguna (4).

Debe rccordarse, no obstante, que, tal como succdiera en otros casos,
fue cn el Ambito local donde, a modo de avanzadilla, el Reglamento de Ser-
vicios de las Corporaciones Locales de 17 de junio de 1955 estableci6é un
conjunto dc reglas que trataron, por vez primera, de encuadrar el ejercicio
de la actividad administrativa subvencional. Regulacién que, referida en
exclusiva a la actividad de fomento de las Entidades locales, supuso en su
momento un avance importante en ese proceso de juridificacion (3).

(2) Vid. M. LAFUENTE BENACHES, Régimen juridico de las subvenciones estatales en la
Ley de Presupuestos 31/1990, de 27 de dicienmbre, en «RVAP», nam. 30 (1991), pags. 239 y ss.

(3) Uno de los primeros estudios —muy completo y de gran valor— sobre dicha re-
forma fuc cl de L. ARROYO ZAPATERO, Delitos contra la Hacienda Puiblica en materia de sub-
venciones, Madrid, Ministerio de Justicia, 1987, en especial pags. 89 v ss. Asimismo, vid.
E. Octavio DE ToLEDO URIETO, «Las nuevas figuras delictivas de la reforma de 1985: ¢l
fraude de subvenciones y el delito contables, en Jornadas {talo-Espariolas sobre «El nuevo
Derecho Penal Econdmico: aspectos fiscales y laborales», Barcelona, Colegio Oficial de Gra-
duados Sociales, 1986, pigs. 167 y ss.

(4) El referido Reglamento de Procedimicnto posee, en efecto, muy escaso valor y
operatividad, por cuanto nada nuevo aiiade practicamente a la Ley 30/1992, de 26 dc no-
viembre. Sin perjuicio de que su ambito de aplicabilidad queda cefiido a las subvenciones
estatales, en los aspectos fundamentales (efectos de la falta de resolucién administrativa
en plazo, o terminacién convencional del procedimiento, etc.) se limita a establecer el si-
lencio negativo y a remitirse, en todo caso, a lo que en las correspondicntes normas regu-
ladoras de las subvenciones pueda al respecto establecerse.

(5) La regulacién contenida en cl Reglamento de Scrvicios de las Corporaciones Lo-
cales dc 1935 (arts. 23 a 29) parte, en primer 1érmino, de un conceplo no estricio de sub-
vencién, dado que se incluyen o engloban en el mismo las llamadas subvenciones a favor
de Entidades u Organismos oficiales v, a la vez, tiende a configurar a la subvencién como
uno mas de los mecanismos de gestién de los propios servicios vy actividades locales. El ar-
ticulo 23.1 precisa, ¢n este sentido, que podran concederse subvenciones en relacién a ac-
tividades o servicios que «complementen o suplan los atribuidos a la competencia local»;
criterio que ratifica el articulo 23, ya que, segun su tenor literal, «sélo podra aplicarse el
régimen de subvencién a servicios de indole econémica cuando se demuestre, en el expe-
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No obstante, esa normativa local se encuentra necesitada desde hace
tiempo de una profunda reconsideracién v adaptacién a las nucvas cir-
cunstancias que, sin embargo, el legislador estatal no se ha decidido a aco-
meter. Dejando al margen las relativas dificultades técnicas existentes para
que se diera total cumplimiento a la Disposicién Final Primera de la Ley
7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local, que orde-
naba al Gobierno la actualizacién y acomodacién a la nueva Ley, entre
otras normas, del sefialado Reglamento de Servicios de las Corporaciones
Locales, es lo cierto que esa actualizacién no se ha producido, permane-
ciendo asf formalmente en vigor las previsiones de dicho Reglamento rela-
tivas a la «accién de fomento» de las Entidades locales.

No parece probable, por lo demas, que, a estas alturas, semejante nor-
ma estatal vaya a ser dictada, maxime cuando el orden constitucional de
distribucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténo-
mas en materia de subvenciones y, en general, ayudas publicas de las que
se sirve la accién administrativa de fomento (6) aboca irremisiblemente a
que esa norma, en caso de ser dictada v, al menos, en la materia referida,

diente que al efecto se instruya, la imposibilidad de utilizar cualquier otra modalidad de
prestacién o la mayor carga econémica que con ella se ocasiona».

Sin embargo, es preciso separar y distinguir cuidadosamente entre las ayudas dirigidas
a particulares v esa configuracién de la subvencién como un «medio de gestién adminis-
trativa» que se presenta como un medio de financiacién mas de los servicios puablicos. De
ahi que deban quedar al margen esas aportaciones econémicas que no son sino dotaciones
financieras para el funcionamiento y desarrollo de los servicios publicos, fijando la aten-
ci6én en las subvenciones cuyos destinatarios sean los particulares. En estos casos, las prin-
cipales reglas que prevé el Reglamento de 1955 son, en sintesis, las siguientes:

a) Se establece, en primer lugar, la regla de que seran nulos los acuerdos que obedez-
can a mera liberalidad (art. 27.1), con lo cual se adopta una clara posicién en contra de la
arraigada configuracién de la subvencién como un acto de liberalidad, gratuito y fruto de
las facultades libérrimas de la Administracién.

b) Se afirma también que el otorgamiento de subvenciones tendra, como regla, ca-
racter voluntario y eventual, pudiendo ser revocadas o reducidas en cualquier momento,
salvo clausula en contrario, y no seran invocables como precedente (art. 26.1).

c) Se reconoce a las Entidades locales la facultad de comprobar el cumplimiento del
fin por el que se otorgé la subvencién.

d) Se prevén, en todo caso, procedimientos concursales para el otorgamiento de las
subvenciones, ya sea —se dice— por oposicién o por concurso de méritos, o con arreglo al
procedimiento dispuesto por el (ya derogado) Reglamento de Contratacién de las Corpora-
ciones Locales.

Hasta aqui, en lo principal, la regulacion contenida en el Reglamento de Servicios. Re-
gulacién que, siendo muy cscueta e, incluso, imperfecta, situada en su contexto histérico
supuso un avance muy destacado. Sobre esa regulacién resulta obligada la remisién a la
gran obra de F. ALBl, Tratado de los modos de gestion de las Corporaciones Locales, Madrid,
Aguilar, 1960, pags. 437 v ss.

(6) Sobre cl reparto de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas
cn materia de subvenciones, para un resumen de la jurisprudencia constitucional anterior
a la importante STC 13/1992, de 6 de febrero, vid. M. SANCHEZ MORON, Subvenciones del
Estado y Comunidades Auténomas, Madrid, Tecnos, 1990. Con caricter mas general, vid.
C. AYMERICH CaANO, Ayudas Publicas y Estado Autondmico, La Corunia, 1994. Asimismo, al
hilo de la STC 13/1992, vid. mi comentario La subvencion y el reparto de competencias entre
el Estado y las Comunidades Auténomas, en «REDC», nam. 38 (1993), pags. 225 y ss.
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no podria pasar de ser mera norma supletoria de las que, en su caso, dic-
ten las Comunidades Auténomas (7).

Asi las cosas, conviene dar noticia de la aprobacién por la Generalidad
de Catalufa del Reglamento de Obras, Actividades y Servicios de las Entida-
des Locales de Cataluria (Decreto 179/1995, de 13 de junio), que en su Titu-
lo Tercero, bajo la ribrica «Actividad de fomento vy promocién de activida-
des sociales y econémicas», ha establecido un nuevo régimen juridico de la
subvencién (Cap. 1, arts. 118 a 129) y de la llamada accién concertada
(Cap. 2, arts. 130 a 135), cs decir, de las principales técnicas al servicio de
la actividad de fomento que desarrollan las Entidades locales. Y ¢s que, a
pesar de su limitado 4mbito territorial de aplicacién, la importancia de la
norma en cuestién (en adelante, ROAS) resulta indiscutible. Baste ahora
decir que, como de inmediato habra de comprobarse, se trata de una regu-
lacién de notable perfecciéon 1écnica que, por vez primera en nuestro orde-
namiento, fija un estatuto juridico general y completo de la subvencién.
Con ello sc da un paso importante ¢n ese proceso de juridificacién al que
antes me referia, que mucho convendria fuese tenido en cuenta a la hora
de ordenar definitivamente la actividad de fomento de las diversas Admi-
nistraciones Publicas.

II. CONCEPTO Y REGIMEN JURIDICO DE LA SUBVENCION EN EL ROAS
DE CATALLNA

1. Concepto, clases de subvenciones y supuestos excluidos

El ROAS define, en principio, la subvencién como una atribucién gra-
tuita de fondos publicos (art. 118), de caricter no devolutivo (art. 119).

El articulo 120 precisa, no obstante, algo mas, distinguiendo dos clases
o modalidades de subvencién, la propia v la impropia. En este sentido, son
subvenciones propias la atribucién efectiva, dineraria o en especie, evalua-
ble cconémicamente, mientras que las subvenciones impropias son aque-
llas que no implican desplazamiento o transmisién dineraria o patrimo-
nial, consistentes en incentivos fiscales, exenciones o bonificaciones, ava-

(7) Lajurisprudencia constitucional, ya en la STC 15/1989, afirmé que el principio de
supletoriedad del Derecho estatal sancionado en el articulo 149.3 de la CE «no constituye
una clausula universal atributiva de competencias para legislar sobre cualesquiera mate-
rias a favor del Estado». Y con posterioridad, a pesar de no pocas vacilaciones, la STC
147/1991, de 4 de julio, insistié6 en que «... el valor supletorio del ordenamiento juridico
debe obtenerse por ¢l aplicador del Derecho a través de las reglas de interpretacion perti-
nentes, incluida la via analégica v no ser impuesta directamente por el legislador desde
normas especialmente aprobadas con tal exclusivo propésito para incidir en la reglamen-
tacién juridica de sectores matcriales en los que el Estado carece de titulo competencial
especifico (...), puesto que esa carencia segin ha establecido la doctrina referida no puede
ser suplida con la conversién de la regla de la supletoriedad en clausula universal atributi-
va de competencias». Sobre el alcance de la referida regla, vid., por todos, 1. LASAGABASTER,
Los principios de supletoriedad y prevalencia del Derecho estatal respecto al Derecho autoné-
mico, Madrid, Civitas, 1991, pags. 143 y ss., y, posteriormente, El ordenamiento juridico
comunitario y el principio de supletoriedad, en «RVAP», num. 36, I, pags. 176 y ss.
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les en operaciones de crédito, anticipos reintegrables, créditos subvencio-
nados u otros andlogos. Se trata, en suma, de las también llamadas «sub-
venciones por ahorro de gasto» v de aquellos otros supuestos que, determi-
nando una ventaja econémica para el beneficiario, o bien no implican una
transmisién patrimonial, o bien tiene caracter devolutivo lo que se entrega.

De este modo, el ROAS ha optado por un concepto estricto de subven-
cién o subvencién propia (8), lo que resulta plenamente acertado, por
cuanto, a pesar de que, desde una perspectiva funcional, todas esas figuras
pueden llegar a desplegar similares efectos —de ahi ¢l principio de inter-
cambiabilidad o convertibilidad de las técnicas de fomento y el tratamien-
to juridico unitario de todas ellas desde la consideracién de la defensa de
la competencia y de los libres intercambios comerciales en el Derecho co-
munitario europeo—, no es menos cierto que el régimen jurfdico de cada
una de esas figuras no es reconducible a unidad (9).

La delimitacién conceptual queda completada, ademas, con la exclu-
sién de una serie de supuestos del concepto estricto de subvencién, ya que
los mismos quedan sujetos igualmente a un régimen juridico singular y es-
pecifico. El articulo 121, en efecto, excluye, ademds de a las subvenciones
impropias reguladas por la legislacién tributaria o sectorial aplicable, a los
siguicntes supuestos: el otorgamiento al concesionario de un servicio pu-
blico de subvenciones procedentes de dotaciones presupuestarias financie-
ras que reciba como contraprestacién del funcionamiento del servicio (se
trata, en general, de subvenciones compensadoras de las alteraciones del
equilibrio econémico-financiero de las concesiones de servicio publico
como consecuencia de la imposicién por la Administracién concedente de
determinadas cargas que alteran ese equilibrio, normalmente imponiendo
tarifas o precios politicos; subvenciones que ticnen un tratamiento norma-
tivo especifico en ¢l RSCL de 1955 y, mas en general, ¢n la lcgislacion de
contratos) (10); asimismo, quedan excluidas las cesiones de uso de bienes
inmuebles en favor de entidades o instituciones publicas, las cuales se regi-
ran por las normas reguladoras de aquéllas (también en este caso es acer-
tada la exclusién, dado que tales cesiones de uso se encuentran especifica-
mente reguladas, entre otras normas, por los articulos 109 ss. del Regla-
mento de Bicnes de las Entidades Locales de 13 de junio de 1986) (11); y el
mismo articulo 121 excluye, por ultimo, a las ayudas o auxilios para aten-

(8) Dicho concepto coincide plenamente con ¢l que yo mismo defendi en mi libro La
subvencién..., cit., pags. 88 y ss.

(9) Vid. mi libro El régimen de las ayudas esiatales en la Comunidad Europea, Madrid,
Civitas, Cuadernos de Estudios Europeos, 1993, pags. 25 y ss. Con anterioridad ya adverti
de esa diferenciacién de regimenes juridicos en mi libro La subvencién..., cit., y en De nue-
vo sobre la subvencion v su régimen juridico en el Derecho espariol, en el nim. 113 de esta
REVISTA (1987), pags. 41 vy ss.

(10) El régimen econémico-financiero de las concesiones fue objeto de analisis en mi
trabajo Potestad tarifaria v equilibrio econdmico-financiero en las concesiones de servicios
de las Corporaciones Locales, en el num. 87 de esta REvISTA (1978), pags. 373 v ss.

(11) Sobre la subvencién como atribucién patrimonial, tanto dineraria como en es-
pecie, v la exclusién, sin embargo, de la cesién de bienes, vid. La subvencion..., cit., pags.
88 v ss.
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der necesidades perentorias que satistagan finalidades de caracter social
(el fundamento de la exclusién, aunque no explicitado en el ROAS, no pa-
rece que pueda ser otro que ¢l de ]a falta de afectacién de la subvencién en
cstos casos, pues esas avudas o auxilios entroncan mas bien con la clasica
nocién de beneficencia, otorgandose en atencién simplemente al starus de
los beneficiarios y no determinando para éstos la necesidad de cumplir
carga juridica alguna que justifique el otorgamiento) (12).

2. Finalidad del otorgamiento

El articulo 118 ir fine puntualiza que la subvencioén se otorga «para fo-
mentar una actividad de utilidad o interés social o para promover la conse-
cucién de un fin pablico».

La subvencién, en efecto, es una técnica al servicio de la promocién de
actividades que, aun siendo privadas, se considera que su desarrollo con-
vicne al interés general. Esta es, fundamentalmente, la finalidad basica de
la actividad de fomento mediante subvenciones, lo que no es ébice, sin em-
bargo, para que esas actividades privadas suplan o complementen los ser-
vicios atribuidos a la competencia local o sean de interés local, tal como
precisa el articulo 122.1 del ROAS. De este modo, luce aqui parcialmente
la ya vieja concepcién de la subvencién como un modo de gestién adminis-
trativa que quedé reflejada en el Reglamento de Servicios de las Corpora-
ciones Locales de 1953 (13).

En todo caso, es claro que la actividad privada ha de gozar, por sus ca-
racteristicas, de ese intcrés local, por lo que no cabra subvencionar activi-
dades ajenas al circulo del interés social, concretado —por tanto— en las
correspondicntes competencias, una vez que la potestad de gasto no es titu-
lo competencial que permita intervenir fucra de las que materialmente les
hayan sido otorgadas. Y tampoco cabra subvencionar actividades que, aun
dentro del ambito competencial de las Entidades locales, carezcan de la su-
ficiente relevancia para el interés puablico, dado que las subvenciones no
pueden responder a criterios de mera liberalidad, tal como sanciona expre-
samente el articulo 119.2 del ROAS: «En ningtin caso las subvenciones po-
dran responder a criterios de mera liberalidad, bajo sancién de nulidad.»

3. Cardcter afectado del otorgamiento

El requisito de la afectacién de la subvencién es, sin duda, un elemento
central para la depuracién conceptual de la figura. Y es que sin afectaciéon

(12) Por ello, la falta de afectacion separa abiertamente a esas ayudas y auxilios de
las subvenciones propiamente dichas, tal como ya se justificé en La subvencion..., cit.,
pags. 230 y ss.

(13) Sobre esa configuracién, procedente de la doctrina francesa y belga, vid. F. ALst,
Tratado de los modos de gestion..., cit., pags. 437 y ss.
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de la entrega patrimonial no hay subvencion propiamente dicha. Esa afec-
tacién se traduce en una carga juridica que asume el beneficiario de la
subvencién y que consiste en dar cumplido destino a lo percibido, es decir,
en realizar la actividad en los términos que justifican precisamente el otor-
gamiento de la subvencién. El grado de vinculacién de la afectacién podra
variar {de ahi la distincién entre «subvenciones de actividad» y «subven-
ciones de resultado») (14), pero siempre debera existir para que pueda ha-
blarse de subvencién (de ahi, como ya se ha visto, la exclusién de las ayu-
das o auxilios de caracter social, otorgados simplemente cn atencién al
status del beneficiario y sin que del otorgamiento surja para éste carga ju-
ridica alguna).

Pues bien, el ROAS ha establecido claramente esta exigencia en su ar-
ticulo 119.1 (con una errata, no obstante, en la ribrica del precepto, pues
en lugar de «afectacién» aparece el término «aceptacioén»). El precepto, co-
rrectamente ahora, establece, en efecto, que «las subvenciones estan afec-
tadas al cumplimiento de la finalidad de interés general a que se condicio-
ne su otorgamiento». Esa afectacién, como luego se verd, obliga al benefi-
ciario a cumplir con la correspondiente carga que justifica e] otorgamiento
(no se olvide la prohibicién de las subvenciones que respondan a mera li-
beralidad), de manera que el incumplimiento de la misma determinara, al
margen de otras posibles consecuencias, el reintegro de la subvencién. El
mismo articulo 119.1 in fine lo preceptia taxativamente: las subvenciones
tienen caracter no devolutivo, «sin perjuicio de su reintegro inherente al
incumplimiento de las condiciones y cargas impuestas en el acto de su
concesién».

4. Elotorgante de la subvencion y su competencia

El otorgante de la subvencién ha de ser una Entidad local o, incluso,
un organismo auténomo dependiente de la misma (art. 118). Ya hemos
visto en qué supuestos cs posible la previsién y otorgamiento de subven-
ciones por las Entidades locales —lo que ¢l propio ROAS precisa en su ar-
tfculo 5 al declarar que «la actividad de fomento de las entidades Jocales
regulada en el titulo 3 de este Reglamento se cjercera en el ambito de sus
competencias»—, debiéndose ahora tinicamente afiadir que, en el caso de
los organismos auténomos, el artfculo 122.2 precisa que «podran otorgar
subvenciones cuando asi sc¢ haya previsto en sus estatutos o en el regla-
mento de servicio que gestionen», ya que «en otro caso, sera necesario que
lo autorice la entidad que los haya instituido».

Importa destacar, respecto de la posibilidad que se abre a que los entes
instrumentales de las Entidades locales puedan también otorgar subven-
ciones, que esos otorgamientos deberan ajustarse necesariamente al marco
normativo que establece el ROAS, sin que pueda interferir en ello ¢l hecho

(14) Vid. esa distincién entre subvenciones de actividad y subvenciones de resultado
en La subvencion..., cit., pags. 237 y ss.
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de que el ente instrumental, en virtud de su propia norma estatutaria, ac-
tie con arreglo al Derecho privado. En supuesto semejante, o cede esa ca-
racterizacién y las consecuencias jurfdicas anudadas a la misma o, lo que
parece mas razonable, el ente en cuestién no podra otorgar subvenciones.

5. El beneficiario de la subvencion

Beneficiario de la subvencién lo ser4 normalmente un particular, una
persona o ente privado. No cabe excluir, sin embargo, que pueda serlo un
ente publico, aunque en cse caso habra que determinar con claridad si se
trata propiamente de una subvencién o de una simple dotacién presupucs-
taria para el propio funcionamiento del ente publico, ya que, si asi fuera,
no deberia hablarsc ¢n rigurosos términos de subvencién. Al menos, el ré-
gimen juridico de tales dotaciones no es el de las subvenciones en sentido
estricto (15). Por cllo, hubicra sido conveniente incluir esta precisién en el
ROAS, anadiendo a la lista de supucstos excluidos del articulo 121 ¢l que
acaba de referirse.

Hecha esta precision, el articulo 118 admite que las subvenciones pue-
dan tener por destinatarios «a personas o entidades publicas o privadas»,
lo que en el articulo 122.1 se reitera mas genéricamente al establecer que
«las entidades locales podran otorgar subvenciones y ayudas a entidades,
organismos o particulares». Y, por su parte, ¢l articulo 119.3 especifica que
«tliene la consideracién de bencficiario de la subvencién ¢l destinatario de
los fondos publicos que haya de rcalizar la actividad que fundamente su
otorgamiento o que se cncuenire cn la situacién que legitime su conce-
S10n».

6. Limitaciones en el otorgamiento de subvenciones resultantes
de la cuantia, del végimen de incompatibilidades, del Derecho
comunitario europeo y de los planes sectoriales de coordinacion

A lo largo del ROAS, en diversos preceptos, se establecen una serie de
limitaciones a la previsién y otorgamiento de subvenciones. Algunas de
esas limitaciones deberian respetarse aun cuando nada se hubiera esta-
blecido, como es el caso de las dimanantes del Derecho comunitario curo-
pco. Se cxplica de este modo que el articulo 119.4 Gnicamente prevea que

(15) En este sentido, conviene recordar cémo la STC 13/1992, de 6 de febrero, fj. 6,
ya ha advertido que hay que distinguir v separar de las subvenciones propiamente dichas
las «... llamadas subvenciones-dotacién frecuentemente incluidas en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado v que, si bien formalmente caracterizadas como subvenciones, en reali-
dad encubren meras dotaciones presupuestarias destinadas a cubrir las necesidades de fi-
nanciacién de un determinado ente o servicio pablico ¥ que sélo impropiamente o en una
acepcioén muy genérica pueden asimilarse a las subvenciones en sentido estricto, constitu-
yendo en realidad transferencias presupuestarias para asegurar la suficiencia financiera
del ente publico receptor (...) o sencillamente, una forma de financiacién del mismo...».
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en ¢l otorgamiento de subvenciones se deberan tener en cuenta «las vin-
culaciones derivadas del Derecho comunitario europeo sobre esta mate-
ria» (16)

Consecuentemente, las Entidades locales deben comunicar, por el cau-
ce que establece el articulo 10 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de
Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comuin, todos los proyectos de subvenciones —y de ayudas
en general— que pretendan poner en préctica, sin perjuicio de que por ra-
z6n de su escasa cuantia finalmente no lleguen a ser objeto por la Comi-
sién del procedimiento fiscalizador previsto en el articulo 93 del Tratado
de la CEE (17). En todo caso, conviene advertir que no es admisible que el
juicio sobre la relevancia de la subvencién —asi como, en general, sobre su
inclusién o no en el régimen de prohibicién— lo lleve a cabo la Entidad lo-
cal a fin de excusarse de esa obligacién de notificacion a la Comisién Eu-
ropea a través del 6rgano competente de la Administracién General del Es-
tado.

El articulo 119.4 del ROAS establece, asimismo, que el otorgamiento de
subvenciones se ajustara al régimen de incompatibilidades vigente. Sin per-
juicio de lo que en cada momento pucda establecerse acerca de la incompa-
tibilidad, con caracter general debe recordarse que el articulo 82.3.a) de la
Ley General Presupucstaria prevé que las infracciones administrativas en
materia de subvenciones y ayudas publicas podran dar lugar a la imposi-
cién de la sancién de «pérdida, durante un plazo de hasta cinco afios, de la
posibilidad de obtener subvenciones publicas». Previsién que, aun cuando
queda referida, en principio, a las subvenciones estatales, bien pudiera de-
terminar también su extensién a cualesquicra subvenciones otorgadas por
las diferentes Administraciones Publicas.

E, igualmente, como regla general, la cuantfa de las subvenciones no
debera exceder del 50 por 100 del coste de la actividad a la que se apliquen
(art. 123.4 ROAS), debiéndose estar, en cuanto a su previsién y otorga-
miento, a los criterios, directrices y prioridades que establezcan los planes
sectoriales de coordinacién a que se refiere el articulo 225 de la Ley Muni-
cipal y de Régimen Local de Catalufia de 15 de abril de 1987 (art. 126.2
ROAS).

7. Procedimiento de otorgamiento: bases y formas de otorgamiento

Muy importante es la procedimentalizacién a la que debe sujetarse el
otorgamiento de toda subvencién, pues a través de la misma queda am-

(16) Sobre tales vinculaciones, vid. mi libro El régimen de las ayudas estatales..., cit.,
in totum.

(17) En tales casos, la propia Comisién ha previsto un procedimiento simplificado de
notificacién que se aplica a las ayudas en las que concurran determinadas circunstancias,
relativas a la proporcién de la subvencién respecto de la inversion, a su cuantia, al volu-
men dc negocios anual de la empresa beneficiaria, etc. Sobre este particular, vid. El régi-
men de las avudas estatales..., cit., pags. 104 y ss.
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pliamente reducido el margen de apreciacién administrativa en orden a la
seleccion de los beneficiarios (18).

El articulo 124 del ROAS exige, con carécter general y sin excepcién,
que, previo al otorgamiento, habran de elaborarse unas bases reguladoras
del mismo, incluyéndose en esas bases, como minimo, los siguientes extre-
mos: la delimitacion del objeto de la subvencién; los requisitos que deberan
rcunir los bencficiarios y forma de acreditarlos; el plazo y forma de justifi-
cacién del cumplimicnto de la finalidad por la cual se concede la subven-
cién; las garantias en favor dc los intereses publicos, cuando procedan; los
supuestos de revisién de las subvenciones; y, finalmente, la forma y plazo
de otorgamiento, que no excedera de tres meses desde la solicitud, siendo
¢l silencio, como regla, negativo, a no ser que las bases prevean otra cosa.

Por lo demas, las bascs sc someteran previamente al tramite de infor-
macién puablica como minimo por un plazo de veinte dias y se publicaran
en ¢l «BOP» y en el tablén de anuncios de la Corporacién, insertdndose
una referencia del anuncio ¢n el «DOGC». La aprobacién de las bases co-
rresponder4, en fin, al Pleno dc la Corporacién o al érgano superior del or-
ganismo auténomo conforme a su normativa reguladora.

En cuanto al otorgamiento de las subvenciones, el ROAS prevé, con ca-
racter general, que sc observaran los principios de publicidad, objetividad,
libre concurrencia ¢ igualdad y adecuacién a la legalidad presupuestaria
(art. 3), pudiendo otorgarse directa o concursadamente, en los términos
que establece el articulo 125.

El otorgamiento directo procedera cuando las subvenciones estuvieren
previstas singularmente en ¢l presupuesto de la Entidad, o cuando su otor-
gamiento o cuantia venga impuesta a la Administracién por norma de ran-
go legal o, por ultimo, cuando sean consecuencia de un instrumento apro-
bado con caricter gencral o de un acto, contrato o concicrto que haya
cumplido las exigencias de publicidad y concurrencia (art. 125.2).

La regla gencral, sin embargo, sera la del otorgamiento concursado, el
cual procedera cuando la finalidad o naturaleza de la subvencién lo exija,
en cuyo caso la propuesta de otorgamicnto de la subvencién la formulara
un 6rgano colegiado con la composicién que establezcan las bases regula-
doras.

8. La relacion juridico-subvencional: derechos y obligaciones
de la Entidad local v del beneficiario

A)  Cumplimiento de la carga juridica y pago.
La posibilidad de anticipos.

La relacién juridica que surge del otorgamicnto de la subvencién no es
una relacién contractual, de caracter sinalagmatico, sino que puede expli-

(18) A la reduccién de la discrecionalidad en ¢l otorgamiento de subvenciones me-
diante la técnica concursal va me veferi en mi libro La subvencion..., cit., pags. 647 v ss.
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carse como una relacién unilateral nacida del correspondiente acto adminis-
trativo necesitado de aceptacion. Y la efectividad de ese acto, materializada
en el pago de la subvencién, queda condicionada al cumplimiento de la car-
ga juridica en que se concreta el caracter afectado del otorgamiento (19).
Pues bien, esta configuracién aparece claramente sancionada por el articu-
lo 127 del ROAS, al establecer que «aceptada la subvencién por el benefi-
ciario y cumplida la carga juridica impuesta en su otorgamiento, la enti-
dad local quedara obligada a su pago».

Del acto de otorgamiento aceptado por el beneficiario surge, por tanto,
el derecho a la percepciéon de la subvencién, si bien supeditado al cumpli-
miento de la carga juridica correspondicnte. Es claro, en consecuencia,
que el cardcter voluntario y eventual de las subvenciones —que expresa-
mente declara el articulo 123.1 del ROAS— no significa que las subvencio-
nes pucdan ser libremente revocables por la Administracién otorgante.
Dado que el acto de otorgamiento de la subvencién no es un acto discre-
cional, lo que quiere afirmarse con ese caracter voluntario y eventual es
que la previsién o institucién de la subvencién depende de la libre decisién
de la Administracién —a no ser, como el propio articulo 123.1 puntualiza,
que legal o reglamentariamente se establezca otra cosa—, pero no, desde
luego, que una vez instituida y otorgada pueda dejarse sin efecto.

Por otro lado, el articulo 126.3 establece que, cuando las bases lo ha-
yan previsto, se podran efectuar anticipos de pago de la subvencién conce-
dida.

B) Los supuestos de revocacion, modificacion, resuncia v nulidad.

La propia regulacién de los supuestos de revocacién y modificacién
previstos en el ROAS confirma la interpretacién mas arriba expuesta acer-
ca del caracter voluntario y eventual de las subvenciones.

De una parte, la revocacién a la que se refierc el articulo 123.2 lo es por
incumplimiento del beneficiario de las cargas impuestas. De la otra, la re-
vocacién por motivos de oportunidad o de cambio de criterio podra com-
portar el deber de indemnizar los dafios y perjuicios, en su caso, causados
al beneficiario (art. 128.1); supuesto éste que debe considerarse siempre
referido a un momento anterior al del cumplimicnto de la carga por el be-
neficiario, pues si esa carga se hubiere ya cumplido la revocacién no ha de
ser posible o, en todo caso, habria de dar lugar a la correspondiente in-
demnizacién en la misma cuantia de la subvencion otorgada y posterior-
mente revocada.

Finalmente, la posibilidad de modificar la resolucién de otorgamiento
de la subvencion queda, asimismo, condicionada a la concurrencia de los
presupuestos que el articulo 128.2 establece, y que son la alteracién de las
circunstancias que determinaron el otorgamiento o la obtencién concu-
rrente de subvenciones o ayudas otorgadas por otras Administraciones.

(19) Vid. La subvencion..., cit., pags. 230 y ss. y 424 y ss.
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Incluso los supuestos de nulidad del acto dec otorgamiento de la sub-
vencién pueden dar lugar al surgimiento del derecho del beneficiario a ser
indemnizado. El articulo 128.4 cxpresamente se refiere al supuesto de nu-
lidad resultante del hecho de que el acto de otorgamiento se hubiere dicta-
do sin la correspondientc cobertura presupuestaria (art. 60 de la LGP), si
bien deja a salvo lo dispuesto en ¢l articulo 43.1 de la misma LGP. En con-
secuencia, si el beneficiario hubiere ya cumplido la carga juridica, la nuli-
dad del acto de otorgamicnto por carecer dec cobertura presupuestaria da-
ria lugar a un supucsto de responsabilidad patrimonial de la Administra-
cién (20).

No se ha previsto, sin embargo, el supuesto de nulidad dimanante de la
incompatibilidad de la subvencién con el Derecho comunitario europeo,
tanto por razones materiales como por razones cstrictamente formales
(por ejemplo, incumplimicnto de la obligacién de notificacién del proyecto
de subvencion a la Comisién antes de su puesta en practica) (21).

Por Gltimo, el articulo 128.3 prevé el supuesto de la renuncia del bene-
ficiario como forma de extincién de los efectos de la subvencién, estable-
ciendo quc «el beneficiario podra renunciar a la subvencién y quedara li-
berado del cumplimiento de la carga o afectacién a que sc encuentre so-
metida aquélla con pérdida del derecho a exigirla». Y afiade el mismo
precepto que «la renuncia sera previa al inicio de la actividad subvenciona-
da o a su cobro», pues «en otro caso, el bencficiario dcbera proceder al
reintegro de las cantidades percibidas». Queda de este modo confirmada
plenamente la correccién de la calificacién de carga juridica para designar
los efectos y consecuencias juridicas anudados al otorgamiento de toda
subvencion, dado que su eficacia v consumacién queda subordinada al
cumplimiento del fin por ¢l que se otorga, siendo éste, por tanto, presu-
puesto ineludible de aquélla. Y todo ello, en fin, sin que ese cumplimiento
sca exigible por la Administracién otorgante (22).

C) Control e incumplimiento.

Finalmente, el articulo 129 del ROAS dispone, de una parte, que «el be-
neficiario de la subvencién acreditara cn la forma que establezcan las ba-
ses para cl otorgamiento la recalizacién de la actividad y las condiciones
que determinaron la concesién de la subvencién o ayuda», mientras que,
de la otra, puntualiza que «la entidad local deberd comprobar por los me-
dios que considere oportunos, que las cantidades otorgadas se invierten en
los fines a que se halla condicionada la subvencién, derivandose, en otro
caso, el reintegro de las cantidades percibidas y la exigencia de las respon-
sabilidades que procedans.

(20) Vid. La subvencion..., cit., pags. 430 vy ss., v De nuevo sobre la subvencion..., cit.,
pags. 48 v ss.

(21) Sobre los efectos vinculados al incumplimiento de la obligacién de notificar, vid.
El régimen de las ayudas estatales..., cit., pags. 106 y ss.

(22) Vid. De nuevo sobre la subvencion..., cit,, pags. 47 y ss.
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III. LA ACCION CONCERTADA
1. Objeto y finalidad

Manteniendo la terminologia que, procedente del Derecho francés, fue
incorporada a nuestro ordenamiento por la legislacién de los planes de de-
sarrollo econémico y social del anterior régimen, el Capitulo 2 del Titulo 3
del ROAS regula la llamada «accién concertada» (23).

Esa accién concertada tiene por objeto, de acuerdo con lo previsto en
el articulo 130.1, «cl fomento y la promocién por una entidad local de acti-
vidades sociales o econ6émicas de interés publico, con caracter plurisubjeti-
vo y de interés comun para el sector concertado». Se trata, por tanto, de
una accién consistente en el otorgamicnto de beneficios econémico-finan-
cieros desde una perspectiva mas global, referida a un sector determinado,
de mancra que la pluralidad de agentes econémicos existentes ¢n el mismo
podra acceder a tales beneficios en la medida en que asuma el cumpli-
miento de los objectivos del correspondiente programa. El mismo articulo
130.2, en fin, senala, entre otros fines a los que podra referirse la accién
concertada, los de politica del suelo o localizacién industrial y saneamien-
to ambiental o hidraulico.

2. Procedimiento

La accién concertada debe ajustarse a un concreto procedimicnto que
el articulo 131 descompone cn los siguicntes tramites: elaboracién de las
bases del concicrto, que deberan scr aprobadas por el Pleno de la Corpora-
cién; publicidad de las bases y convocatoria publica; solicitud de los inte-
resados y formulacién de propuestas especificas que, en su caso, mejoren
las condiciones fijadas en las bascs; seleccién de ofertas, y aprobacién de
las actas de concertacién. De esos tramites, el contenido de las bases del
concierto y la seleccion de ofertas merecen una especial atencién, dedic4n-
dose a los mismos los articulos 132 y 133 del ROAS.

A) Bases de la concertacion.

Las bascs de la concertacién, elemento central de la accién concertada,
vienen a concretar fundamcntalmente los siguientes extremos: en primer
lugar, el conjunto de los agentes econémicos radicados en el 4ambito terri-

(23) La accién concertada fuc objeto de estudio por J. SaLas HERNANDEZ, El régimen
de accién concertada, en €l nim. 36 de esta REVISTA (1968), pags. 435 v ss. Asimismo, vid.
A. GALLEGO ANABITARTE, «La accién concertada: nuevas y viejas técnicas de la Administra-
cién», en ¢l Libro homenaje al profesor Juan Garvin Escunia, Universidad de Valencia,
1980, pags. 191 y ss.
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torial de la Entidad local que estén comprendidos en el sector o subscctor
objeto de concertacion, sin referirse de forma individualizada a ninguno
de ellos; en segundo lugar, el contenido y requisitos de las solicitudes de
los interesados; en tercer lugar, las ayudas y otros estimulos que se ofrez-
can, asi como las obligaciones y cargas que comporte la concertacién y
cualesquicra otras condiciones que la Entidad otorgante considere conve-
niente establecer; en cuarto lugar, los criterios de seleccién; en quinto lu-
gar, la duracién y motivos de extincion de la concertacion; y, por dltimo,
los supuestos de suspensién de beneficios en caso de incumplimiento por
el beneficiario de los compromisos contraidos.

Las bases de la concertacién, por lo demaés, concretaran cl plazo de du-
racion del procedimiento, que no podré exceder de tres meses, producien-
do la falta de resolucién en dicho plazo efectos desestimatorios, salvo que
en las bases se disponga lo contrario (art. 132.2).

B) Seleccion de ofertas.

Seleccionados los solicitantes con arreglo a los criterios previstos en las
bases, la concrecién de los respectivos derechos y obligaciones de la Enti-
dad local y del beneficiario se formalizard en un documento quc vinculara
a ambas partes (art. 133).

En relacion a la naturaleza juridica de la relacién de concertaciéon (24),
baste ahora dccir que, aun cn la hipétesis de que esa relacion sc considere
contractual, no seran de aplicacién las previsiones de la Ley 13/1993, de 18
de mayo, de Contratos de las Administraciones Publicas, por cuanto su ar-
ticulo 3.1.d), cn linea de continuidad con lo que ya dispusiera el articu-
lo 2.7 de la Ley de Contratos de 1965, excluye de su ambito a los convenios
de colaboracién que, con arreglo a las normas especificas que los regulen,
celebre la Administracién con personas fisicas o juridicas sujetas al Dere-
cho privado, siempre que su objeto no esté comprendido en los contratos
regulados en esta Ley o en normas administrativas cspeciales.

3. Ejecucion y control

El articulo 134 del ROAS se limita cn este punto a establecer que la En-
tidad local otorgante de los beneficios controlara la ejecucién del progra-
ma y el desarrollo de la actividad de las personas acogidas a la accién con-
certada. Es obvio, sin embargo, que ese control no puede extenderse sino a
aquellas actividades que guarden directa relacién con las cargas y compro-

(24) Sobre la naturaleza juridica de la relacién juridica de concertacion, ademés de
los trabajos citados en la nota anterior, vid. M. Bassors Coma, Consideraciones sobre los
convenios de colaboracion de la Administracién con los particulares para el fomento de acti-
vidades econdniicas privadas de interés publico, en el nam. 82 de esta REvisTa (1977), pags.
61 y ss.
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misos asumidos por las empresas y personas concertadas, sin llegar, desde
luego, a una publificacién total de cualesquiera actividades que las mismas
desarrollen.

4. Suspension y revocacion

Finalmente, el articulo 135 del ROAS establece que el incumplimiento
por las empresas y personas de los compromisos asumidos determinarj,
previa audiencia, la suspensién de la aplicacién de los beneficios otorga-
dos vy el reintegro, en su caso, de los que ya hubieren sido percibidos. A la
vista de dicha previsién, dificilmente cabe sustentar la calificacién de la re-
lacién surgida del acto de concertacién como una relacién contractual,
maxime cuando el mismo precepto afiade que «en ningin caso podran de-
jarse de satisfacer los benelicios reconocidos en ¢l programa, salvo en los
supuestos de revocacién de la concertaciéon por incumplimiento de los
compromisos contraidos».
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