Principios
de Derecho
Administrativo

Volumen i

o)
2
prer
©

3 B

n £

o)

&5

%)

25

=
£

T
o
)
Qo

Volumen ||

COLECCION CEURA

—. ‘ -—_ ——— .f\— W EDITORIAL CENTRO DE ESTUDIOS

9 7884801043540 RAMON ARECES, S. A.




p——

CAPITULO DECIMONOVENO

LA ACTIVIDAD PROMOCIONAL O DE FOMENTO

SUMARIO.—I. LA ACTIVIDAD PROMOCIONAL
O DE FOMENTO. A) La evolucién de la actividad
promocional. B) La disciplina juridica de la activi-
dad promocional y sus insuficiencias. 1. La supuesta
ajenidad respecto del Derecho. 2. La juridificacion de la
actividad promotora. I1. LAS TECNICAS DE FO-
MENTO. A) La clasificacién tradicional Y su necesa-
ria depuracién. 1. Los supuestos medios honorificos. 2.
Los llamados medios juridicos. 3. Los “medios econ6-
micos”. a) La tipologiu cldsica y sus deficiencias. b) Las
técnicas de aportacion de capital. B) Las transferen-
cias directas de capital: el régimen de la subvencion.
I. Concepto, naturaleza y caracteres. 2. Las partes de la
relacion subvencional. a) La Administracion: competen-
cla, gestion indirecta y comunicacion previa a la Comu-
nidad Europea. b) El beneficiario. 3. El procedimiento
de otorgamiento de la subvencion. a) Los principios de
publicidad, concurrencia y objetividad. b) Las reglas
del procedimiento. 4. El contenido de la relacién sub-
vencional.
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. LAACTIVIDAD PROMOCIONAL O DE FOMENTO

Todas las técnicas que hemos examinado en los dos capitulos anteriores
¢ apoyan sobre un principio implicito de desconfianza y ajenidad de la Ad-
Ministracion respecto de los ciudadanos: las de ordenacion, en los posibles
HEsgos que determinadas conductas privadas pueden ocasionar en los intere-
Ses publicos; las de prestacion, en una hipétesis de incapacidad natural de los
Sujetos privados para llevar a cabo determinadas funciones de especial rele-
vancia colectiva, que hace necesaria su realizacion directa por los entes ad-
Ministrativos o, cuando menos, una gestion privada estrechamente dirigida y
controlada por la Administracion.

Estas hipétesis, sobre las que todos los regimenes politicos operaron des-
de sus mismos origenes, adquieren un cardcter meramente parcial a partir
del momento en que ¢l Estado deja de ser una pura estructura de dominacion
_E_.N.. asumir una responsabilidad creciente sobre la marcha de los procesos
Octales y economicos. Desde los tiempos en que el Estado comienza a con-
far como un objetivo primordial el bienestar de los sabditos y el incre-
mento de sy riqueza, se pone de manifiesto que diversas actividades que lle-

side
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van a cabo los sujetos privados presentan un grado de coincidenc

.. . \ i ! DAt
con los objetivos de interés general que persigue institucion

.. ; m almente 1y Ay
muistracion: son actividades cuya realizacion es descable desde ¢of punto e
Vista del Estado, pero que éste, por razones muy diversas, no puede cmpren
der por si solo. Por ello. frente a dichas actividades no cabe otry actitud po
sible que estimular a dichos sujetos a desarrollarlas y, en su caso, orientar
de mancra que se optimice el beneficio colectivo que generan Y oS¢ evile
eventuales desviaciones en su ejecucion.

Estas funciones de promocion, de estimulo y orientacion, que integran |
actividad que analizamos en este capitulo, deben ser analizadas, de modo NC
mejante a como hicimos en el capitulo precedente con la actividad presta
cional, desde una doble perspectiva: las caracteristicas materiales de |y act
vidad promocional en si, tal y como se deducen de su evolucion historica (A
Yy su tratamiento juridico (B).

A) La evolucién de la actividad promocional

BIBLIOGRAFIA.—P. DEYON. Loy origenes de la Europa moderna: el mercantilis-
mo, trad. esp., Barcelona, 1970: E. F HECKSCHER, La época mercantilisia,
trad. esp., México, 1943; G. ANES., Economia ¢ Hustracion en la Espana del si
glo xvur, Barcelona, 1972; 1. RODRIGUEZ LABANDEIRA, Lu politica econo-
mica de los Borbones, en M. ARTOLA (ed.), La economia espanola al final del
Antiguo Regimen, 1V, Madrid, 1982, p. 107 y ss.

. La iniciaciéon por parte de los entes publicos de una actividad promo-
cional debe situarse en periodos historicos bastante proximos: es cierto que
precedentes de dicha actividad pueden hallarse en las épocas mds remotas:
pero los mismos no tienen mis interés que el puramente anecdotico. En los
tiempos actuales, la actividad promocional se configura, ante todo, como uno
de los principales instrumentos de 1a politica econémica; y, en cuanto tal, las
raices de la misma han de buscarse en los siglos xvily xvii.

2. Es en plena vigencia del absolutismo, en efecto, cuando Francia ¢ In-
glaterra, en primer lugar, y los restantes Estados europeos, después, empren-
den un conjunto de acciones tendentes a introducir cambios estructurales en
Sus respectivos sistemas econémicos. La ideologia que impulsa inicialmente
estos cambios es la teoria econémica conocida como mercantilismo: una te-
oria basada sobre la rudimentaria hipétesis de que la riqueza de un pais se ¢I-
fraba en la cantidad de metales preciosos en circulacion en el mismo; meta-
les que habia que intentar conservar en el mayor grado posible, para lo cual
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jebia fomentarse la 1..3»:?5;3: interior :ﬂ:.: reducir las _::45_‘?7._52va Yy li-
[QIN L . . B

niarse las compras al exterior, al menos, de U..C»_:r.—:,f manufacturados.
mile as

pero el incremento de la riqueza que el mercantilismo perseguia resultaba
iy iable sin introducir alteraciones en otros aspectos basicos de la c.f_._.:c:__ﬁ
woctal, como el régimen de tenencia y explotacion de la tierra, la existencia
Je tronteras y aduanas interiores y la rigidez de determinadas actividades
ceonomicas, ahogadas por los privilegios, las reglamentaciones y las regula-
cones gremiales: estas alteraciones constituyeron las principales propuestas
de las primeras teorias economicas liberales, que comienzan a ponerse en
practica por los monarcas ilustrados ya en el siglo xviii, antes incluso de la
Revolucion Francesa.

3. Objetivo clave de todas estas politicas, que en Espana se inician en el
remado de Fernando VI, es el fomento o promocion de las actividades eco-
nomicas privadas de mayor relevancia. Pero una cosa es el fomento como
vbjetivo global, y otra las medidas concretas y especificas que poseen esta
particular naturaleza.

a) De una parte, en efecto, es preciso resefiar que el objetivo general de
fomento de la actividad econdémica privada se persiguio, a lo largo de
toda esta época, con la adopcion de medidas de reforma estructural
(que en si mismas no eran de fomento), como el aumento del volumen
de tierras puestas en cultivo (frente a los privilegios de la Mesta), la
climinacion de las aduanas interiores (supresion de los “puertos se-
cos™ en 1714; traslado de las aduanas de importacion a las fronteras
territoriales, en 1717), la libertad de circulacién de mercancias nacio-
nales en el interior del reino (1757) y el libre comercio de granos
(1765), asi como una incipiente politica de construccion de obras pu-
blicas (principalmente, canales y caminos).

b) Estas medidas de alcance general se completaron con otras numero-
sas, ya dirigidas abiertamente a estimular, de manera mds o menos in-
dividualizada, la actividad econémica de los sibditos, y que se cen-
traron en el ambito de la produccion industrial:

~— €n un primer momento, junto a la creacion por la Corona de las
lamadas “fibricas reales” (de Guadalajara, San Fernando, Talave-
ra, ete.), el Estado favorecio la iniciativa de creacion de concretas
industrias privadas, concediéndoles privilegios singulares de co-
mercializacion (garantias de compra, adjudicacion en exclusiva de
mercados);
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— a partir del reinado de Fernando VI (1756) y, sobre todo, del de
Carlos 11 (1779), sin embargo, se inaugura una politica de pro-
mocién sectorial, dirigida fundamentalmente a la totalidad de |y
industria textil. cuyo establecimiento se apoya decididamente con
medidas tales como exenciones fiscales (en la adquisicion de my-
terias primas y en materia de alcabalas y cientos), facilidades pa-
ra la importacion y exportacion y concesion de privilegios de co-
mercializacion; medidas que, con las transformaciones naturales,
han continuado hasta nuestros tiempos.

4. Las medidas de promocion continuaron utilizandose abundantemente
durante el siglo xix (una de cuyas principales novedades organizativas, co-
mo vimos en un capitulo anterior. fue justamente la creacion de un Ministe-
rio y de unos Subdelegados de Fomento), pero sin introducir en las mismas
alteraciones sustanciales: su campo principal de aplicacion fue la construc-
cion de obras publicas (obras hidrdulicas y ferrocarriles, principalmente). Pe-
ro es solo transcurrido el primer tercio del siglo xx cuando comienzan a em-
plearse de modo sistemdtico y global, como elementos basicos .an _m_f
politicas globales de desarrollo de raiz keynesiana: y ello con una triple fi-
nalidad:

a) de un lado, el incremento de la produccion industrial y agraria, bien

dirigido genéricamente a la creacion de riqueza y empleo, bien para
hacer frente a la labor de reconstruccion de los daios ocasionados por

las guerras civiles y por la segunda conflagracion mundial:

b

~

de otro. el sostenimiento de empresas y sectores econémicos de im-
portancia estratégica o de fuerte impacto social, pero situados en una
fase de declive y de baja o nula productividad; la actividad de promo-
¢cion ha servido, en este @mbito, como una técnica de mantenimiento
del tejido productivo de numerosos paises; y

(]
—

por ltimo, el estimulo de las actividades culturales y de prestacion de
servicios sociales, unas y otras también caracterizadas por su escasd
rentabilidad empresarial.

5. La seeunda mitad del siglo xx ha conocido un desarrollo de la activi-
dad de fomento que carece de precedentes en las etapas historicas anteriores.

a) En primer lugar, la actividad publica de promocion se ha extendido _
la inmensa mayoria de los sectores econémicos y a buena parte de sce-
tores de la cultura y de la accion social; la responsabilidad que el _..,.
tado ha asumido respecto de la marcha global de toda la sociedad ha
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provocado, podriamos decir, una generalizacion de las medidas de fo-
mento, basada en la singular hipotesis de que lo que no es negativo se
considera poco menos que de utilidad publica; ya no se trata sélo de
que los particulares satisfagan indirectamente necesidades publicas,
estimuldndoles a ello, sino de la posibilidad de favorecer cualquier ti-
po de actividades que ofrezcan algun rasgo positivo.

b) Pero las politicas de promocion no solo han crecido en extension ma-
terial, sino también en intensidad. En no pocos paises europeos existen
diversos sectores economicos que se han sostenido casi exclusivamen-
te sobre el sistema de subvenciones publicas: asi ha sucedido con bue-
na parte de la agricultura, de la minerfa, de la vivienda de proteccion
oficial y de la construccion naval, por no hablar del cine o del teatro.

¢) Este incremento de las politicas de fomento han tenido una repercusion
financiera de igual intensidad: los fondos publicos que se dedican hoy
aeste tipo de accion estatal son de un volumen tan inusual (y, lo que es
peor, bastante mal conocido) que han hecho pasar a primer plano las
preocupaciones y la disciplina hacendistica: asf lo prueba el que, en Es-
pana, la unica regulacion general que existe en materia de subvencio-
nes se contiene precisamente en la Ley General Presupuestaria.

6. El desordenado crecimiento de la actividad de promocion publica de la
vida econdmica, unido a la crisis financiera del Estado social y al auge de las
politicas macroecondmicas de signo neoliberal, han terminado generando
una reaccion que ha afectado a la legitimidad de estas politicas, asi como al
conjunto de los instrumentos que utiliza.

a) Por una parte, la faz aparentemente benéfica de esta actividad ha sido
sustituida por la constatacion de que su empleo produce distorsiones
en el libre juego de las fuerzas del mercado: la subvencion publica de
determinadas actividades es susceptible de falsear el mecanismo de la
competencia, al primar a unas empresas frente a otras, y tiende a dis-
minuir la competitividad y el realismo econdmico de no pocas explo-
taciones empresariales, que no se sostienen por su capacidad de gene-
rar beneficios, sino solamente gracias a la inyeccion artificial de
recursos financieros publicos.

b) Por otra. los nuevos planteamientos de la politica econémica ha redu-
cido sensiblemente el conjunto de instrumentos utilizados en este tipo
de actividad, como luego veremos con detalle. Por ello, las técnicas
econdmicas de promocion han quedado practicamente reducidas a la
subvencion pura y simple, alli donde es admitida.
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Pese a todo, la actividad puablica promocional continta teniendo una iy
portancia cualitativa y cuantitativa extraordinaria, que permite situarla en pic
de igualdad con las actividades de ordenacion y prestacional.

B) La disciplina juridica de la actividad promocional
y sus insuficiencias

1. La supuesta ajenidad respecto del Derecho

La relevancia econdomica de este tipo de actividad administrativa no tje-
ne un paralelo, sin embargo, en el plano juridico, en el que sus carencias re-
sultan ostensibles.

a) Estas carencias se encuentran justificadas historicamente por la consi-
deracion benéfica, amable, de que este tipo de actividad ha gozado
hasta hace bien pocos anos. Frente a la cara hosca de la actividad pu-
blica de policia u ordenacion, que llevo naturalmente al mz::_: de De
recho a rodearla de un amplio conjunto de cautelas, limites y garanti
as. la actividad de promocion no parecia necesitar .am .p:.,fc:d_::_
juridica de ningun tipo, al estar basada en hipotéticos principios de Ii-
beralidad y de no constriccion de la libertad de los particulares.

b) La aparente ajenidad del fomento respecto am_. Unqwn.:c ha tenido co

mo efecto la inaplicacion al mismo de principios cuz._ch del Derecho
publico, como los de reserva de ley, de legalidad, de _m::_am.a y desu

jecion a un procedimiento. Incluso, como ha puesto a.m _.c__c/.c.._/:v

RELL, se ha llegado a afirmar que la actividad ﬁ_.c_Joe._:_:__ opera r:.
mo un ambito de actuacion libre de los cogm_.m.m ﬁ.p_r__m.m..f. en cl :,,
éstos pueden operar al margen del régimen de distribucion m_c c::.__,.p

tencias entre los distintos entes territoriales, adoptando medidas dees
ta naturaleza en ambitos materiales confiados a la competencia c,_f.,_:
siva de otro ente territorial distinto (asi, SSTC 49/1984. 53/T98% 1
75/1989).

—

2. La juridificacion de la actividad promotora

fo qi ser went

R TN 5 s afios. ha venic
La nueva optica desde la que, en los dltimos anos, h: o fich

e - M S A,
templada la actividad publica de promocion, obliga, sin embarg
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cal cambio de tendencia en esta supuesta ajenidad de la misma respecto al
mundo del Derecho administrativo. Sin embargo, queda ain mucho camino
que andar.

a) Ofrece importantes problemas, en primer término, la incidencia del
principio de reserva de ley en esta materia; principio al que, como an-
tes sefialabamos, la actividad promocional ha sido tradicionalmente
alérgica, en base a la hipétesis de que dicha actividad no poseia ca-
racter ablatorio o limitativo de las conductas y libertad de los particu-
lares. Sin embargo, ademds de la eficacia indirectamente limitativa
que las medidas de promocion pueden alcanzar (una subvencion no
tiene esta naturaleza, claro estd, para la empresa a la que se concede,
pero tiene o puede tenerlo para las que no la reciben. a las que se si-
tia en una posicion de inferioridad competitiva que puede llegar a ser
absoluta). es notorio que las ayudas publicas, en cuanto suponen una
inversion de fondos piblicos, estin en todo caso sujetas al principio
de legalidad presupuestaria. Aun cuando serfa quiza deseable que las
ayudas a conceder, su importe y el procedimiento de adjudicacion se
hallaran reguladas en normas con rango de ley (1o que hoy no sucede
sino en parte, como de inmediato veremos). lo que es inexcusable es
que. al menos, los créditos necesarios para otorgarlas deben figurar
con la debida especificacion en los Presupuestos de la respectiva en-
tidad publica.

b

La actividad promocional se halla inequivocamente sometida, sin em-
bargo, al principio constitucional de igualdad. Las medidas de fo-
mento no pueden, por definicion, beneficiar a la totalidad de los suje-
tos privados: ni siquiera a los que se mueven dentro de un concreto
sector economico, dado que los recursos financieros de que puede dis-
ponerse para instrumentarlas son, por necesidad. limitados. Ello supo-
ne una serie de consecuencias capitales:

D) primera, que las ayudas publicas deben otorgarse en un régimen
hasado en reglas de transparencia, publicidad v libre concurren-
Cla entre todos los sujetos que puedan estar interesados en su ob-
tencion:

-

segunda, que su adjudicacion debe llevarse a cabo mediante cau-
ces procedimentalizados. esto es, mediante procedimientos admi-
nistrativos licitatorios o de cardcter competitivo que posibiliten
que las ayudas se otorguen a quienes se hallen capacitados para ge-
herarun mayor beneficio colectivo en el uso de dichas ayudas:
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3) y tercera, que la obtencion de las avudas no debe falsear |qy ,, E:
de la competencia, colocando a unas empresas en posician e )
justa ventaja respecto a las que no obtengan tales ayudas (e
competencia que, ;_ _:c< enir del Derecho comunitario
Espana rango supralegal).

eglag ;n

s Poseen en

¢) Por fin debe recordarse la inexcusable vigencia de la regla estap);
da en el art. 31.2 CE, segun la cual “el gasto pablico realizarg ung
asignacion equitativa de los recursos piiblicos, y su programacia, \
ejecucion responderdn a los criterios de eficiencia y economiq™- regly
que excluye cualquier apariencia de liberalidad y decision incondici,,
nada en el proceso de otorgamiento de las ayudas publicas: ayyy,
que, en definitiva, constituyen gastos publicos y que, por tanto, han (.
ser asignadas no solo de manera equitativa (esto es, conforme al prip
cipio de igualdad), sino también eficiente y austera; seria contrario
esta regla, p. ej.. que un Ayuntamiento dedicara una parte importane
de su presupuesto a subvencionar la actividad de una asociacion gue
tuviera como objeto el embellecimiento de las farolas, por decir algo
disparatado. ,

1I. LAS TECNICAS DE FOMENTO

A) La clasificacion tradicional y su necesaria depuracion

En su célebre trabajo de 1949 (al que aludimos en la introduccion al ca
pitulo X1V de esta obra), el profesor JORDANA DE POZAS introdujo.
to a la clasificacion de las formas de la actividad administrativa en policia.
fomento y servicio pablico, una segunda division tripartita de las técnicas de
fomento en medios honorificos, juridicos y econémicos: division que at
de, decia, a los tres estimulos psicoldgicos principales de la accion humand
el honor, el derecho y el provecho.

Esta afieja clasificacion responde, sin duda, a un esquema de valores d¢
dudosa f___ﬁ_n\ en nuestros dias; pero es, ademds, discutible desde tres put
tos de vista: primero. porque incluye entre las técnicas de fomento modah
dades de accion publica que no pueden ser consideradas, realmente. come L
les; segundo. porque. en sentido opuesto, omite la mencion de nueres
medios de estimulo que poseen hoy una importancia sustancial: y 1/t Al
porque una parte importante de los medios que enumera no son hoy utihzg
bles por razones juridicas y economicas de diversa naturaleza.
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Es preciso realizar un examen sumario, pues, de todos estos medios, en

srden a lograr una depuracion de los mismos.
(

. Los supuestos medios honorificos

1) Entre las técnicas publicas de fomento que apelan al estimulo psico-
logico del honor suelen mencionarse la concesion de titulos nobiliarios. las
ondecoraciones civiles y militares y los premios, ademds de algin otro su-
puesto singular, como son las calificaciones académicas

Todas estas modalidades de accion premial poseen una relevancia e
impacto social indudables: pero su calificacion como medidas de fomento es
damente discutible. De promocion o fomento puede hablarse con propiedad
«wlo en la medida en que pueda establecerse una relacion directa de causa a
¢fecto entre una accion publica dirigida a un sujeto y la realizacion por éste
Je una conducta o actividad de interés general; y nada de ello sucede en las
medidas que antes enumeramos, todas las cuales son i) puros actos de reco-
imiento publico (cuya razon de ser radica mds en la conveniencia estatal
de efectuar gestos o alardes de aprecio hacia valores o modelos personales o
culurales, o hacia estereotipos ejemplares de ciudadano adecuados al esta-
sinhment o a la ideologia dominante): ii) que tienen lugar a posteriori (y
. por tanto, no son la causa directa de la conducta premiada: Jorge Luis
Borges no escribio EI Aleph precisamente para que le dieran el Premio Prin-

pe de Asturias); iii) de cardcter normalmente abstracto (en cuanto se refie-

un complejo de acciones de muy diversa naturaleza, no a una actividad
specifica): y iv) en ocasiones, desvinculados por completo del mérito per-
il de su destinatario, en cuanto basados en circunstancias puramente fic-
e (p.ej., la rehabilitacion de un titulo nobiliario).

Por lo demads, no cabe desconocer que la eficacia incentivadora, in-
o indirecta, de estas medidas. se encuentra en idénticos niveles de c:.,
edad en el que se hallan en nuestros dias todas las restantes accione
heas o privadas, basadas en el principio del honor (guste o no, es la rea-
¥ que incluso pesa sobre ellas una cierta animosidad, debida a su pro-
acompatibilidad con el principio constitucional de igualdad (méxi-
bida cuenta de la absoluta singularidad de estas medidas y de la
,______: tlibertad en su adopcion). Solo. pues, pueden considerarse integran-

aactividad administrativa de promocion desde una perspectiva parti-
1
mente laxa de la misma,

i,
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2. Los llamados medios juridicos

a) Los siglos xviiry xix mostraron una particular aficion por el empleq,
de un conjunto dispar de medidas de apoyo a la iniciativa privada Consisten.
tes en el otorgamiento singularizado a determinadas personas o empres;y de
especificas situaciones juridicas de cardcter activo, como la concesion de
status de beneficiario en la expropiacion forzosa; el otorgamiento de |, Ve
cindad administrativa al contratista de una obra publica y a su persony|: I
imposicion a terceros del consumo de productos fabricados por la persony |,
empresa incentivada, asi como el establecimiento de situaciones de monopo.
lio o restriccion de la competencia. tendentes a asegurar determinadas cuoy.
de mercado.

b) De modo similar a lo que sucede en relacion con los denominados me.
dios honorificos, el interés que ofrece este segundo bloque de técnicas desde
la perspectiva de la actividad administrativa de promocion es muy escas;.
por razones diversas.

1) Hay que hacer notar, ya inicialmente, que la calificacion de estas me
didas como medios “juridicos™ es erronea, por cuanto su finalidad
contenido material son puramente economicos: se trata de técnicas de
financiacion indirecta, que permiten al beneficiario la adquisicion de
activos inmobiliarios a precio inferior al del mercado (asi, en el bene-
ficio de la expropiacion forzosa), o la subvencion indirecta de los cos-
tes salariales (el otorgamiento de la vecindad administrativa tenia co
mo efecto la posibilidad de que los trabajadores del contratista
pudieran participar en el aprovechamiento de los bienes comunales de
los pueblos donde trabajaban, proporciondndoles rentas adicionales)
o. directamente, una garantia de venta o colocacion de sus productos
en un mercado cautivo (asi, en el caso de los monopolios)-o parcela
do (p. ej.. las oficinas de farmacia).

3]

El forzado encaje de estas medidas en la teoria del fomento deriva. ¢n
segundo lugar. del hecho evidente de que prdacticamente ninguna de
dichas medidas persigue, en realidad, fines de auténtico estinlo e
la iniciativa privada en orden a la consecucion de objetivos de interes
publico: a lo sumo. de manera muy lejana e indirecta. Las dos enun
ciadas en primer lugar son, mas que medidas de fomento, técnicis me
diante las cuales la Administracion disminufa el coste monetario de 1
obras publicas a través de pagos en especie. Y las restantes ::‘_:._,_
guen tanto estimular actividades que, en cualquier caso, se habrian 1¢
alizado, sino generar rentas adicionales de trabajo o beneficios el

I AACTIVIDAD PROMOCIONAL O DE FOMENTO 349

ordinarios del capital destinados tedricamente a financiar necesidades
de intercs publico que, de otro modo, tendrian que haber sido ,E_Zw_...
tas por _c.m presupuestos publicos (asi, p. ej.. en el caso de los antiguos
monopolios aq petroleos y teléfonos, cuya justificacion era, Ecmﬁ:,,
mente, permitir que las empresas gestoras pudieran abordar los QX.F;
de instalaciones de interés est ratégico). o

3

Por lo demas, es un hecho que todos estos denominados medios juri-
dicos se hallan en un estado de completa obsolescencia. 1.os %,% pri-
meros, porque, en la actualidad, la financiacion complementaria de las
obras UQZ_EJ se efectda a través de otros mecanismos (p. ej. ch,.
gando concesiones paralelas a los contratistas, como sucede N,o: la
construccion y explotacion de estacionamientos subterrineos anejos
a la realizacion de determinadas obras publicas, como :\_:o_mﬁ 5,7;..
nos). Y _:m restantes, por su incompatibilidad con las Em_mw de m:
competencia propias de un mercado libre (recuérdese que el art. 37 del
Tratado de la Comunidad Europea prohibe, con ciertas salvedades. los
monopolios comerciales). o

1. Los “medios econémicos”

a) La tipologia cldsica y sus deficiencias

‘ Eldltimo bloque de medios de fomento, en la clasificacion de JORDA-
N c:_:?.m_ﬁ_\m los llamados inespecificamente “medios econdmicos™ que
{1 suvez, se dividian en cuatro subcategorias: reales, fiscales. e_.ma:,?._:ﬁ v\
_,._:_,__:_:_:_c:x sensu stricto; una clasificacion de contenido una vez mds c:,mf

onaple, , ,

1 _k‘:x __N.S.Eacm medios reales consistian., basicamente, en la puesta a
»__,._gcx\_n:w: de la persona 0 empresa beneficiada de bienes de ::,__.:.T
A_.E_ piblica, tanto demaniales como patrimoniales; asi, p. ej Um:,:m-
tiecndo que m._ contratista estableciese en terrenos —EZ_..Q; F,:.g. parque
Lc Magquimaria; también, el otorgamiento de una concesion de cxﬁ_c.«
ZG:: minera (siendo de dominio piblico todos los recursos minera-

les) se califica como una medida de fomento de actividades tendentes

ala creacion de riqueza. | o

Bsivinn s .

H..r._M_,F_M_y(wm._w<mww_~..__~._n.m,,ﬁ_.n_m y otras ﬁm_:cﬁ similares tienen bastante po-

a actividad administrativa de promocion. El caso del
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uso temporal de bienes publicos en los contratos de obras no es my,
nuevamente, que un procedimiento de pago en especie: y es claro p_:»..
el régimen de concesiones o autorizaciones de uso de bienes piblic,
no persigue incentivo alguno, sino, antes bien, la proteccion de los v
lores colectivos que dichos bienes poseen y la correcta ordenacién (¢
su aprovechamiento: son, pues. mds técnicas de ordenacion que (¢
promocion.

Los medios fiscales, como el establecimiento de exenciones o desgry-
vaciones tributarias o arancelarias o de regimenes excepcionales (¢
favor en la regulacion de determinados impuestos (p. €j., la libertad d¢
amortizacion de elementos del activo durante perfodos determinadoy).
gozan de una tradicion secular y han tenido y tienen una importanciy
indiscutible.

Sin embargo. es evidente que, conceptualmente, su calificacion como
téenicas administrativas de fomento es muy discutible: antes bien. «¢
trata de medidas generales de politica econOmica establecidas necesa-
riamente por via legislativa (como impone la reserva de ley que csta-
blece el art. 133.3 CE respecto de todo tipo de beneficios fiscales)
cuya aplicacion a personas o empresas determinadas es, normalmen-
te. de cardcter reglado. Pero, ademds, el empleo de estas téenicas sc
halla hoy en franca regresion, por considerarse contrarias a la ortodo

xia de la imposicion tributaria: un beneficio fiscal es un pago indirec

to (bajo la forma de un ahorro de gasto del sujeto pasivo) que. en (dr

minos contables correctos, debiera ser sustituido por una prestacion
directa (esto es. por una subvencion).

Los medios crediticios. en tercer lugar, han tenido también una gran
difusion en los dos primeros tercios del siglo xx, y han revestido una
gran diversidad de formas: establecimiento de lineas privilegiadas de
crédito (por tipo de interés o de condiciones de amortizacion, o poric
duccion de garantias) o de medios alternativos de financiacion (come
p. €j.. la concesion de avales publicos para la obtencidn de créditos ¢
el mercado financicro).

do hoy u
en clamh

Sin duda alguna, los medios crediticios siguen constituyen
técnica fundamental de promocion econémica, sobre todo
to de la pequena y mediana empresa, cuyo acceso a la ::::c.. :
el mercado de capitales es un factor esencial para su sosteninie
. Pero no es menos evidente que =t

acion ¢t
o

modernizacion de sus estructur
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forma de .mzﬁ_:_:o::ﬁa: ha cambiado sensiblemente. elimini ;

las modalidades que suponian una distorsion de los _..nc. ) .:_E,:a:.f.n
c_::m.z generales del mercado, al falsear las cuentas mmc_i ﬁ::”m p_.w_ﬁ.._-
_::Mc_nEz (que tenian que prestar en condiciones :._.ﬁ__m,m,an :_ w_n‘mn,,f.:-
terés o de mn:w::_\i. En la actualidad, por ello, estas qmc_: .._U,A w nr_.:-
_‘Q\Ec:_: en numero y hecho mis sutiles (p. ¢j., 52_,_.58 _w,q rm, an
cion con ayudas publicas de sociedades que prestan ,m._ :5:\.2:.7::_-
presas ?_E._w toma de créditos). o han derivado hacia ‘.M.M_:mm_ﬂw m_:
ﬁ_m x.:?\n:n_o: (p. €j.. en la construccion de viviendas de ﬁ w_ _G.rm_.f
::c_m_.. en _\s que los entes ptiblicos abonan a los nczﬁﬂ,mﬁ_cq% . a.nn_.c:
te del interés que han de abonar a las entidades financieras X :_:».. ?_T
ditos tomados para la compra de aquéllas). poriosare

i

P_; ﬂ_..:. los M_EN_&:: economicos en sentido estricto quedaban reducidos
a la figura de la subvencion, form: i ,
: a de entrega de ca s a fc

la g 1bven g ntidades a fondo
_#:_ac La_:m beneficiarios de las politicas de fomento Con ello llega

mos. si é ic incipe i i : 0

i HM : _.h.mu m_ ntcleo E\_:CE_ (y casi exclusivo, en la actualidad)
a r:__n.mm 1€ promocion; un nicleo que, sin embargo, ofrece al

[y a ¢ ~ac1AN adice: L = .
guna complicacion adicional que debemos precisar antes de entrar e
! { g ar en

by Las técnicas de aportacion de capital

Como se deduce de lo antes expuesto, la actividad

mocion descs . . administrativa de
wcion descansa casi exclusivamente administrativa de pro-

TR T et e en un conjunto de sistemas de finan-
el am? m _ ¢ actividades privadas, instrumentados a través de
as de capital o aportaciones i i | .
! . S monetarias a quienes las real
R -y ) S aquienes las realizan. Es-
encias de capital pueden ser directas o indirectas ,

P —
as primeras, las conceptualmente mds simples. un ente piiblico lle-

cab A entrews :
- __>__c_.AM._”__N_,MrF__,_“_:rmm%«m __.cn_F _,f:.z. ._:::o:i:,f..gcx:_::_Cx a financiar la
todaje de una Uc__\ﬁﬂ_; 0 _.» ;.ﬁ Q.:w.f:_m._m:_: de interés puiblico (p. ej.. el
s ) g n:_:_vm:f._,_. ::w _C:M.,.:.:cc_:: .»_n una depuradora de residuos
Whivon v M_ , T,_m .?.E.:_.,_,f. de Ingresos (p. ej., el arranque de
mente lo mismo, 4 _4_%%”._%__“:._:.,w,_:ﬂ.c:_:(._:f.w 0. lo que es sustancial-
__;, personales que | o e arialE A
(

VInas o

N ey ga unas ren-
ol _C::_n.: llevar a cabo una determinada activi-
recibiendo A beca de estudios). Estas transfe

do el nombre clisico de subvenciones

encias directas siguen

x‘}’
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Las transferencias indirectas de Q._:.E._ A.cc:._\,m:m,z de _u,_,ﬂ.::cc_:: Son
mucho mas variadas, por lo que su tipificacion Q.::_g_.\n_.,_ ofrece py,
blemas casi insolubles: en a_.:::cw macm:__om. cc_nc, mas d:m.p_n degir
se salvo que consisten en la asuncion ﬁ._:.mnE soqﬁwj .m.:gmru?_v__c:/ il
la realizacion de determinadas inversiones a_:m_ ,.7 a mejorar Iy ¢y
plotacion de empresas privadas que, en otro caso, 8:5:_.: que ey
afrontadas directamente por mm:_.n.. A titulo _:m.E_:.m\En m:.:\:c_m:‘(.:. s
tas transferencias pueden consistir en la Rmrxwﬁc: aw campaias py
blicitarias de promocion del consumo de aogm‘__dd_:m,ﬁ.r.# Uz.z_:r:; e
néricos (p. ¢j., el aceite de oliva, o no_\dc:w:% nmnm‘ﬁ.@f ﬂoﬁm_wﬂ.:i“ ol
establecimiento de sistemas de mEm::m‘ am. n:,::uEr o de .::r_w, dic
precios (mediante los cuales los entes publicos mm.:_dm: n_ n_:_w_::::
so de adquirir los excedentes de concretos w:a‘:n‘ﬁ“.:c .C_W.n.x...:\_:, o7
el mercado libre, a aﬂﬂ:::m.gg precios ::_,Ezohf.vx, a ﬂo,\_ _\._“C”.:H_,_.;__
organismos publicos de actividades de _:<muf:<mmr __w:,cjb,_. 0 ,;w “,.f_.. i
que reduce los costes de [+D de _M._m .oE?m.é.? c.._ Q_Q.F_.:qﬁw, __;:.w:
ciacion de foros comerciales, que EE__E: y _Q_:.now n.. r‘cw?. r , _Z v
hibicion de productos con fines comerciales (p. ¢j., ferias, pasarclas,
etcétera).

3]

y 19¢ 1 1 g S oAt SO C e
De ambas modalidades, las transferencias indirectas de ”6.:,__ son .»__» ¢
. d < ) . . ST Y >N unitario,
conocimiento problemadtico, en ocasiones. y carecen de un M.n::n_ e
1 - 1<tac o . aa a. T
con frecuencia, ni siquiera se hallan previstas en :2:“; Juridica a wA e
. rograma interno de la Administracion (con fic
174 e sOlo en base a un programa internc .
lizandose solo en base a ui . \C is S
erici [ 2] sector) y a una consignacion presupuestari:
>ig i >on el sector) y a una con .
cuencia, negociado co " presupuestaria cpe
[ : > su relativa novedad. lo g
ifica: se explica en el hecho de su relati jue
cifica; ello se explica e A > SU It Ve, o gus my fmc
i rmalizacion normativa de su rég
s deseable una creciente formalizacion B0 Fégtuh. L
menos deseable una ¢ . - e e = (e L
transferencias directas, por el contrario, gozan de :_E.n__v:ﬁ_: aj
tiv . 5 ¢ rac uacion
lativamente desarrollada, que vamos a exponer a contin

B) Las transferencias &.‘mn:wm de capital:
el régimen de la subvencion

BIBLIOGRAFIA.—J. NIEVES BORREGO. Estudio sistemdtico v M.M\E:/.M...:M.. | _ e
J / XT3 . o ; i ;

] ] [ ubvencio R 42 (1963 p- y S
idico- inistrativa sobre la subvencion, RA LSRR SO
‘:\\‘.Lvh“&\::_\“%,_mm_hxT..n.. La subvencion: concepto v régimen A:,Q\::“. .,.: vy
~_Lc\wﬁ.. A,\ _M—H_NZ ANDIZ FARRERES, De nievo sobre la ,,A:?Aﬂ‘:_ﬂh.:_w_\)\ ey

= o ! ada ; : . : .
juridico en el Derecho espanol, RAP | _.,., ( _wxf. p- ,w.w y ,f_ cxm . SAN "
‘wz\:i:.:::; v crédito oficial en \.5,.\::5.. Madrid, 198: .:. Meadrid. 19
.7\_C_~QZ Subvenciones del Estado v Comunidades Autonomas.
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__ 119 y ss.: 1. W. RODRIGUEZ CURIEL. (o

I.. MARTINEZ _AO_umN\Z:Z_N. Subvenciones ¢ igualdad. REDA 65 (1990)).

patibilidad con el mercado .

miin de las avudas de Estado a empresas publicas (art. 923 Jei Tratado de la

CEE). RAP 122 (1990), p. 409 y ss.. M. LAFUENTE BENACHES. Las avudas
i _\_::E: as a la cinematografia espaiola, RAP 124.(1991), p. 379 Yy $5.5G. FER-

NANDEZ FARRERES, El régimen de avudas estatales
pea. Madrid, 1993: ] M.* GIMENO FELIU, Legalidad. 1ransy
discrecionalidad en las medidas de fomento del desarrollo ¢
whvenciones). RAP 137 (1995) p. 147 ¥ 554
actividad de fomento en el Reglamento de obras, actividade
cntidades locales de Cataluiia de 13 de Junio de 1995 (Rég

en la Comunidad Eure-
arencia, control y
conomico (Avudas vy

FERNANDEZ FARRERES, /.4

S v servicios de las
imen juridico de las

swbvenciones v de la accion concertada), RAP 139 (1996). p. 309 YV 88.2 S. HE-

RRERO SUAZO. El régimen de las subvenciones pliblicas,

en Estudios en honor

de Cesar Albinana. 1. Madrid, 1987.

Concepto, naturaleza y caracteres

J4)
una perspectiva doctrinal o legal.

Ll concepto de subvencion ofrece discrepancias segtin se aborde des-
!

&

Por lo comin, la doctrina suele dCOgErse a una nocion estricta. consi-
derando subvenciones, exclusivamente. lag atribuciones patrimoniales
atondo perdido (esto es. sin devolucion de su importe
una Administracion a favor de un particul
ferencias de capital realizadas porun ente publico a favor de otro, que
la legislacion presupuestaria sigue denominando equivocamente sub-
renciones de capital) y destinadas necesariamente afinanciar el de
Trollo de una actividad de intercs piiblico (PARADA)

) realizadas por
ar (lo que excluye las trans-

Sa-

La legislacion., por el contrario, suele utilizar definiciones mucho mas

amphas, por lo mismo que su objeto es someter

adisciplina todas las
Posibles modalidades atipicas de subvene

i6n o transferencia de capi-
tha particulares, Ta es el criterio que mantiene ¢f art. 81 LGP (que.
desde reforma en 199(), constituye ¢

I texto badsico estatal en esta
leria). segin cy

Yo apartado 2 se incluyen en la nocion. de una par-
€. "toda disposicion gratuita de fondos publicos realizada poOReiES:

YOS Organismos autonomos a favor de personas o Entidades pu-
adas, para fomentar una actividad de utilidad o interés
TN o parg Promover la consecucion e un fin publico™. asi como
CUilquicr tipo de ayuda que se otorgue con cargo al Presupuesto del
Fatado de sug Organismos Auténomos Y a las subvenciones o ayu-

blicas Priy
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N dUdbs, o 5 mn o (OY ﬁ_@ _L ::a:::_ :_ — C
¢ ‘laaas, en —,Qn_: Oen 3 AITte, ‘CC _a :A— ) (

;LI mnanci ~Q 1

__nw:__ﬁn- mnc_:_vfn_ 2

3) Este ultimo inciso desborda ::_:_.:::m:ﬁ c._ .n::fcﬁ?ﬂ,_mw.:—.ﬁ.c_z,r_:
o figurando el mas amplio de :,,AE.\: \.EE: da, L::r _:.rf;, unto 4,
configu 10N, tanto las transferencias indirectas de C_U.:.__ COMO fay 4y,
mﬁ__%,”\,owm_m_u_zin_ _,_..ﬁ.ﬁ__ y crediticio a que m::.vf. Nw._:;_._:_:x.. <_5 ésta 1,
misma nocion que acoge el Derecho nc_w::_r_d_: M,mm%_ﬁ_nir.n:‘d/ que
después veremos), para el que la mv\.:am es :._E. noc ; _.A. .:,_,_, __.:,
Spu > la subvencion. comprendiendo no ,fc_,::.o_:r. as prestacy
i o5 _,,_ qF__, s como las propias subvenciones, sino igualmente |,
s c:.z_::““_“dm_f, M_,:M bajo formas diversas. aligeran las cargas que noy
_ﬁ“““_n—ﬂr_wgw gravan el presupuesto aw una nﬁ_:wm_w%\:_n:_mw_djmh, r,,ﬂ___%_w__,:_
ser subvenciones en el sentido estricto n_m__ ﬁvu_w_,_ﬁm, gn S3 _,c_:.cf__.__
,_E::.,__cx: y producen los mismos efectos™ (ST 2:

de 1961).

1) a Q1 10 > areo _ .
b) La naturaleza juridica de la subvencion ha sido CT._n:_q de un la ¢ _ de
ate (q g it S i i a situacio bloqueo uce hace
bat M ue, como tantos otros, finaliza en una situacion Q@.~. uw ! £_ o
e N : ’ . s w 5 - SItivo). en ¢ ’
i : _ﬁf.cm:h: _ﬂ n-—qﬁ_w—_‘ cn P\__:_:Z mstancia, n__ UP @P:C —u:f_ € (
rmpres b N S I

han opuesto dos tesis:

i eni ’ wecho
1) De una parte. la calificacion m%__:mVH.WM‘NMWM;:_,MM,M”.M”“M.:N._ N_\Aﬂ.f\w”.u,«:.:.

E:V? .:..:_._NP»V_M._MM\,_MM“M_M._ r“_ﬂ N,:..E.m_c a las normas wénc_\_..mc..mz‘p_.cc les
::..v _ﬁ‘hﬂ Q,v ,_.nw_.m la Administracion con personas :\,f,_c.:.z 0 ,_:_,_»___,w«.,_m ,,.___._
fetas al Der >cho privado™; la Ley de Contratos del Estado de <l oo
s | —_u_\c._mﬂ AA_,_ m_mc,ﬁq n_:m estos convenios tenfan por :@._»_w._c .._:_ _v”;,_.,v

oy e . . T 0
H.”.M.ﬂwcM_c:e‘apz_n} mc:_:\::.wm;/ ?._ép_.m,.ﬁ. ﬁ_m _:ﬁwm__r._,f h_ﬂ“‘mﬂn:\,: -
c,.f.:_ perspectiva, >ﬂ_:::2_.uc_::._.<:_*%Hdmw_imw__ﬂmzc n_,m,u_g:c.a_n_:: o
m__ﬂ_:w_é_‘_%mﬁ w_r M__,_Un”_m__““__ ”__MQANW:;_ en la fase en la L:c_ M,”_._AH“”,._,._,__“
Wﬂmc\w:vﬁ_m las .m:_:.c:cm::cx se Em_\.:\ por _:._.:_n__m__AM/w_m%w.f: ute
cionalidad. calificaba como donacién modal (

: ) i el
i6n ¢ ; rilateral. ¢
2) De otra. la consideracion de la subvencion como acto “_“ o
5 SAERRAT inistrativo de otorgamiento a [z ‘
> un acto administrativo d T
la en virtud de un ac i i A
C ,__.:c:_.:. que hace nacer en ¢l un derecho de créditc B
Dé 4 i < i N ol 'Sy cargas.
“_w::f.:. wcion. a la par que una serie de :ZM%MW:MTWZUE\ W R
| i °n la excelente obra de
Sis que se mantiene en la excelent R
tesis que se mant R
RES. resenada. como las demds, en la bibliografT:

tdotipo-de subvenciones. Pueden. quizd, destac
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) Como antes advertimos, ¢/ problema de 1y naturaleza de lq subven-
cion no puede recibir, Probablemente, yng respuesta unitaria. 1y re-
culacion que de la misma hace hoy la LGP ofrece rasgos equivocos:
_.,:c_:.<n notas indiscutiblemente tomadas de [ legislacion de contratos
piiblicos (p. ej.. el _:ocwa_.::.m,_:o competitivo de adjudicacion, o ef re-
quisito de solvencia del beneficiario): pero, sin embargo, elude califi-
car la relacion como contractual. Jo que podria haber hecho sin difi-
cultad. Y ello se debe, seguramente, a que existen subvenciones cuyo
otorgamiento responde a| €squema tipico del acto unilateral, y ofras
que sE otorgan en forma de contrato, o en el seno de up convenio com-

plejo en el que, junto a otrag obligaciones, 13 Administracion se com-
promete a otorgar una subvencién.

¢ Dada su extrema diversidad, no eg ficil sefial

arcaracteres comunes o
arse tres. de muy diversy
cmplejidad ¢ importancia.

[ El primero y mds simple radica en la necesidad de coberturg presiu-
puestaria. La subvencion consiste, como Vimos, en un gasto u obliga-
10N que se crea contra el patrimonio de un ente publico: en conse-
cuencia, la existencia en el presupuesto del mismo de un crédito de
cuantia suficiente y dedicado a tal finalidad es un requisito de validey
delotorgamiento de 14 subvencion. sin e| cual ésta seria nula de pleno
derecho, conforme prevé el art. 6() LGP (nulidad que, sin embargo, ge-
neraria en el beneficiario una accion de responsabilidad contryg [ Ad-
ministracion que otorgé la subvencion sin el debido respaldo presu-
puestario).

2 Nota bésica de todas las subvenciones €S Su cardcter no lucrative,
Ello significa que su importe total en ningin caso debe superar el cos-
te de la actividad desarrollar por el beneficiario, de tal modo que
Produzeya up excedente no destinado g cubrir el fin publico en base :_

cual se otorga: asf Jo establece expresamente clart. 81.8 LGP,

Elilimo de los caracteres comunes a todas las subvenciones radica
enellimite (e que. por su naturaleza, o) deben afectar g 1y Situacion
de competenciq ey of mercado. El art, 92| TCE declars “Incompati-

hles con e mercado comiin, en [y medida en que afecten a los inter-
mbros, las ayudas otorga-

ciales entre Jog Estados mie g
ados o mediante tondos estatales. bajo cualquier forma,
,N:\_:_‘ccmc_i::r_ic_.-

amenacen falsear | competencia, |
aunque después enumera ung se-

Cambiog comer
das Por los Egt
que falseen

Mmadasg cmpresas o producciones™ (
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ric de ayudas que se consideran compatibles. y otras que puede
clararse como tales. por el procedimiento que después establece)- o
el ambito puramente interno, el art. 19 de la Ley 16/1989, de 17 de i
lio, de Defensa de la Competencia, atribuye al Tribunal de Defensy .
la Competencia. a instancia del Ministro de Economia ¥ Haciendy [
potestad de “examinar las ayudas otorgadas a las empresas con Caroq
a recursos puablicos, en relacion con sus efectos sobre las condiciop,
de competencia™.

n ﬁ_r,.

ones

partes de la relacion subvencional

4) La Administracion. por descontado, es la primera de las partes de 1
relacion juridica de subvencion. Respecto de la misma deben sefalarse tres
ordenes de cuestiones.

) La competencia para otorgar las subvenciones. en primer lugar. se ¢n
cuentra regulada de manera estricta en nuestro Derecho positivo. ).
cha competencia corresponde. en la Administracion General del Fuy
do, a los Ministros y a los Presidentes o Directores de los Organismos
Autonomos, salvo cuando el gasto sea superior a 2.000 millones de
pesetas, en cuyo caso serd necesario acuerdo del Consejo de Ministros

(art. 81.3 LGP).

2) La LGP, rompiendo una inveterada tradicion que reservaba el olorga
micento de las subvenciones a los 6rganos superiores de la Adminis
tracion activa, ha abierto la posibilidad de un sistema de gestion indi
recta de las subvenciones, al prever que las bases reguladoras de
subvenciones establezcan que la entrega y distribucion de los fondos
publicos a los beneficiarios se efectie a través de una Entidad colabo
radora (art. 81.5). Se trata. pues. de una mera férmula ::c_‘_:_:,,ﬁ_ de
gestion. que puede encomendarse a cualesquiera personas juridicas.
publicas o privadas (“las Sociedades estatales, las Corporaciones d¢
derecho publico y las Fundaciones que estén bajo el protectorado de
un Ente de Derecho Piblico, asi como las personas juridicas que reu
nan las condiciones de solvencia y eficacia que se establezcan™ il
81.5. parr. 2.%). las cuales actuardn en nombre y por cuenta del Depy
tamento u Organismo concedente de la subvencion. teniendo c:::.._
das Tas tarcas de verificar el cumplimiento de las condiciones pard ¢
otorgamiento de la subvencion, entregar su importe a los beneficiares
y justificar su aplicacion a los fines previstos.

. . ) i I ey INT
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3) Con cardcter previo al otorgamiento de las subvenciones, sin embar-
eo. ha de llevarse a efecto su establecimiento, tramite que. conforme
al art. 93 TCE. requiere una comunicacion previa por parte del Esta-
do espanol a la Comision de g Comunidad. 1a cual, en contacto con
la representacion espanola, decide finalmente sobre el cardcter com-
patible 0 no de la ayuda proyectada con el mercado coman, pudiendo
requerir al Estado para que la suprima o modi | ique. A tal efecto, cuan-
do ¢l ente que pretende establecer la ayuda es distinto de la Adminis-
tracion del Estado, debe darle a ésta traslado de su proyecto, para su
comunicacion a la Comision de Ia Comunidad (tramite regulado en el
Real Decreto 1755/1987, de 23 de diciembre).

b) La contraparte de la relacion subvencional es, naturalmente, ¢/ he-
neficiario o perceptor de la misma, esto es. ol destinatario de los fondos
publicos que haya de realizar la actividad que fundamenté su otorgamien-
(00 que se eneuentre en la situacion que legitima su concesion™ :H:. 81.4
[GiP). Dada la extrema variedad de las subvenciones, la LGP no impone re-
yuisito alguno para gozar de la condicion de beneficiario, limitindose a au-
torizar a las bases reguladoras de las subvenciones para que establezcan los
Jue en cada caso sean procedentes, asf como la forma de acreditar su cum-
phmiento (art. 81.6); solamente se |e impone el deber de hallarse co-
mente ﬁ_r., sus obligaciones tributarias y frente a la Seguridad Social, como
;_,.M\:___N_:*_.c_. persona que contrata con las Administraciones publicas (art.
NLTLGP).

3 El procedimiento de otorgamiento de la subvencion

Hasta 1a aprobacion de la version vigente de la LGP, el otorgamiento de
“> subvenciones no se hallaba sujeto a ningtin procedimiento especifico
wandose Tas normas generales de la LRIAP (y antes. de Ia Ley de _cwxv.
terotexto de la LGP establece. sin embargo. una triada de prir for-
ales de gran reley §

] . principios for-
e \:_.:,,:._. y un conjunto de reglas generales sobre el procedi-
| CESION: principios y reglas que, dos afios después, fueron de-

vllados por el Reyl Decreto 2225/1993 de 17 de diciembre (por ¢

chiel Regl, T I que se
gk celamento del procedimiento para la concesion de subvenciones
as ).

LS prineiniae . .
i \.\‘:4: IPtos regulacdor. s del olorgamiento de las subvenciones se
A enfiticamente enelart. 81.6 LGP, se

gun el cual éstas deben otor-
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“bajo los principios de publicidad, concurrencia y objetividad™. El de-

< S N QQJ:I: ~_.
S :—C__O v\ P__Fbﬁ._nﬂ ﬁ_ﬂ ﬁ__F——:/ _v— —_r__'_Of €S, sin en _-A-_%:. d

1) El principio de t:E:.\.L.:\Q tiene como c:,_.a_?__fr_,x,nﬂ.ow__,mm_mrf.:,
metimiento de la concesion de las subvenciones a .n,,f ,_ ik n:
to de unas bases, que deben m_:dg_,mn por _cm Z::iﬂ _cf ._VPM_,_,.
mente a la disposicion de los créditos y c:c__cm.?.m :.arc?:.m_:dw_.:.r
en el Boletin Oficial del Estado (art. 81.6 LGP): su pc_.:.ﬁm_ A.r_ n.f“
tante detallado, viene especificado en el .?..mcm?: q,o.o:. c.r.,_\ c:.m
debemos remitirnos ahora. Pero la E_E_c_awa Oﬁmg M»wma _m:, M_,
post, al anadirse el deber de las Administraciones oc:_nn\ nﬂwp_}r
las subvenciones de publicar 3_:m£._.:_5m_:n enel _w\cam:_w ; w__,_.\_
del Estado las subvenciones c::.nna_amm en cada mn.:w o (art. e
L.GP). Sin embargo, el cumplimiento .ao estos ﬁwa:_yw.:;.:,ﬁ., \mf ne-
cesario cuando las ayudas o subvenciones tengan m,f_m:,_n._c_,d 1:-
minativa en los Presupuestos Qn:m._.m_a,f. del mﬁmm_c Am,fmwc.om_,\n:,:.f
do identifiquen la persona que tiene derecho a percibirla y su
cuantia: art. 81.6 LGP).

2) Si la aplicacion del principio de publicidad muf,__:mh.uw_m,q_m,__d%_n_:\d:p”“““
cipio de concurrencia es meramente m<nw:=,_ . fn 3.8 amvo.._..mn.
trana el otorgamiento de las m:7<m:c_.o:mr enun F:E | :w ,_.7
ter competitivo, que la LGP denomina cc:n:.q,,fc, en ¢ cfo <,._.
diferentes solicitudes son presentadas en un Eﬂi_w F_:_W,mem:\.: ,.__
loran y resuelven en un solo acto, Ec_.mm:ﬁ_c.fm a Mc.:f ! c_,_.n.\.
peticionario o peticionarios que ostente :.Ev\c?w _:.oﬂ,_, m<.::o:_c
ca mejores condiciones. Pero la Ley no impone c_.m?m_mww e
dicho tramite. sino sélo “cuando E finalidad c..ww 5 ¢ M:_:,c_:
subvencion asi lo exija’™, lo que Q“:Len“_o__ M_“:_»__z_w“ a%“__gnn.wa,oia o

amplio margen de discrecionalida al orgz :
H__“___c:_.cc no o.ﬁan procedimiento; c_dcoﬁ_:s_miw J_.:qo __La_mm_*fu _.u_cs__n_c
gula, remitiéndose implicitamente a las bases _.rm.:g; ..p: iy
M_:mm aludimos; con la n_.a<m:c_©._.~ a que nos referiremos ¢
guiente epigrafe (art. 81.6, parr. final, LGP).

. . fractas cn

3) Al principio de :\‘.\.a:_..‘%:\. no existen ::..mw m_:m_,ﬁa_n,f g:ﬁrnr”_m:”__,
la LGP: su operatividad, sin o_j?:.,mc.my _:a:_ J_T_m,,.w\_. ,__7 e
fiesta. de una parte. en la propia obligacion de c,ﬁ,a ~Mwn?_:, ,.f,:_z::,
a que hemos venido _.m?_m_:_::sm\Es.ﬁmm Q,J_S.c:,::_ s [
una importante objetivacion an_.:‘s_::m y g.n 0s ?ﬂ:n:i: de con
otorgamiento): y. de otra. en el juego del n_:c._c nq o el cual hat
currencia, alli donde se aplique el sistema de concurso.
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bra de ser resuelto necesariamente propuesta de un érgano cole-
giado (cuya composicién se remite nuevamente

a las bases regu-
ladoras de la subvencion).

b) Porsu parte. la regulacion del procedimiento que efectiia el Real De-
creto 2225/1993, de 17 de diciembre, antes mencionado, no tiene
apenas extremos dignos de mencion: se limita a realizar una mezcla
de las normas del art. 81 LGP. que venimos glosando, con las gene-
rales de la LRIAP. que estudiamos en un capitulo anterior. De ellas
debe solo destacarse la regla de resolucion por silencio: el plazo ma-
ximo para dictar resolucion es de seis meses (salvo que las bases de
otorgamiento de la subvencién establezcan otro diverso), y el senti-
dodel silencio es de cardcter desestimatorio (art. 6.3 y 4 del Real De-

creto); por excepeidn, sin embargo. el silencio tiene cardcter positi-

vo, tras el transcurso de un plazo de resolucion de s6lo tres meses. en
social o asistencial renova-

el caso de las subvenciones de cardcter
bles periddicamente previa solicitud documentada de los beneficia-

rios (art. 6.5).

4. El contenido de la relacion subvencional

El otorgamiento de la subvencién hace
con-un conjunto de situaciones Juridi
des) que el art. 81 LGP desarrolla y qu
hastante obvio. Pueden clasificarse segtin afecten al beneficiario y a la Ad-

mmistracion concedente., subdistinguiendo dentro de cada posicion las situa-
vones juridicas activas v\?_,ﬁﬁ;.

nacer entre las partes de la rela-
cas (obligaciones, deberes y potesta-
€ poseen, por lo demds, un contenido

- Los derechos del beneficiario se cifien a |
¢nque la subvencion concedida cons Ste.
(e el que la subvencion se otorg
recho subjetivo perfecto,
que convierte al pago de |
exigible. La Administr
¢ion (como, por el con
ejereerse en los supuestos de ile
LRIAP y previo seguimiento d
‘Que analizaremos en un
de modificacion y

a percepeion de la cantidad
El acto (o contrato) median-
acrea a favor del beneficiario un de-
No-una mera expectativa de liberalidad. 1o
asubvencion en una obligacion plenamente
acion, por tanto, carece de un poder de revoca-
trario. preveia el art, 26 RSCL) que solo podri
galidad previstos en los arts. 102 y 103
¢l procedimiento de revision de oficio
capitulo posterior), ademds de las potestades
reintegro a que nos referiremos de inmediato.

.
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b)

De modo paralelo. entre las obligaciones del beneficiario destaca, ¢l
ro esta. la de realizacion de la actividad que constituye el fundameny,
de la subvencion que le fue concedida (art. 81.4, parr. 2.%, letra a). |
ta obligacién se refuerza por la LGP con otras de cardcter instrumen.
tal. como son las de acreditar ante la Administracion la realizacion (e
la actividad y comunicarle, en su caso, la obtencion de subvencione
o ayudas para la misma finalidad, procedente de cualesquiera Adm-
nistraciones o Entes Publicos nacionales o internacionales (ibidem. |-
tras bl y d]).

La posicion juridica de la Administracion concedente se concreta,
ademads de en su obligacion primordial de abonar al beneficiario el im-
porte de la subvencion. en un amplio conjunto de derechos v potesiq-
des. que pueden resumirse del siguiente modo:

1) Ante todo. la Administracion ostenta el derecho de exigir al bene-
ficiario la completa realizacion de la actividad en base a la cual
fue concedida la subvencion. A tal efecto, el art. 81.4, parr. 2. Je-
tra ¢) LGP otorga al drgano concedente un amplio poder de com-
probacién sobre todas las actividades del beneficiario, que tam-
bién se atribuyen a la Intervencion General de la Administracion
del Estado.

2) La Administracion también ostenta una potestad de modificacion
de la subvencion: un poder que opera exclusivamente en los casos
de alteracion de las condiciones tenidas en cuenta para la conce-
sion de la subvencion, asi como en los casos de obtencion concu-
rrente de subvenciones o ayudas otorgadas por otras Administra-
ciones o Entes publicos o privados, nacionales o internacionales
(art. 81.8 LGP).

3) La potestad antes mencionada se completa con un poder de revo
cacion en caso de incumplimiento, por parte del beneficiario. de
sus deberes de justificacion, de dedicacion de la subvencion a los
fines para los que fue concedida o de las condiciones impuestas ¢n
el acto de otorgamiento (art. 81.9 LGP): la revocacion conlleva.
obviamente. ¢l deber de reintegro de las cantidades percibidas mas
el interés legal devengados: reintegro que, en caso necesario. pucde
hacerse efectivo por el procedimiento de apremio (art. 81.10 LGP

4y Y, por fin. el art. 82 LGP otorga a la Administracion concedente 1

potestad sancionadora para los casos de incumplimiento pov sl
beneficiario de sus obligaciones antes mencionadas: infracciones

..
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que c_._?_c:.xc_. sancionadas con multa de hasta el irigle

tidad ::_c._:a:_:c_:n obtenida, aplicada o _:.v ,.:ﬁ_.__..__.,. fgc la can-
;.c con la inhabilitacion por plazo de hasta S:,_c,,, ,_ z_fﬁ,_. M:_c::«z
bilidad de obtener subvenciones pablicas, asi J..::z »_.n. la posi-
contratos con el Estado u otros Entes _#\_7:.2.% s de celebrar



