Laura Diez Herrero *

La actividad de fomento
de la Administracion del siglo xxu:

El Reglamento de Subvenciones aprobado
por Real Decreto 887/2006, de 21 de julio

Sumario: . INTRODUCCION.—II. CONCEPTOS GENER ALES.—2.1. El Estado social de
Derecho y su manifestacion en la actividad de fomento de la Administracién.—2.2. Origenes
y evolucién de la actividad de fomento.—III. LA LEY GENERAL DE SUBVENCIONES
(LGS), LEY 38/2003, DE 17 DE NOVIEMBRE.—3.1. Punto de partida: definicién de las
subvenciones.—3.2. La concesién de subvenciones en el marco de un determinado modelo
de Administracién.—3.3. Titulos competenciales en que se ampara.—IV. EL REGLAMEN-
TO GENERAL DE SUBVENCIONES, el RD 887/2006, DE 21 DE]ULIO.—4.1.Ambi—
to objetivo y subjetivo (arts. 1-7 RGS).—4.2. La Junta Consultiva de Subvenciones (arts. 8 y
9 RGS).—4.3. Los planes estratégicos (arts. 10-15 RGS).—4.4. Obligaciones de los benefi-
ciarios y entidades colaboradoras (arts.18-28 R GS).—4.5. La Base de Datos Nacional de Sub-
venciones (arts. 35-41 RGS).—4.6. Régimen de garantias (arts. 42-54 RGS).—4.7. La con-
cesidon de subvenciones: bases reguladoras y procedimiento (arts. 55-67 RGS).—4.8. El
procedimiento de justificacién (arts. 68-82 R GS).—4.9. El procedimiento de comprobacién
(arts. 84-87 RGS).—4.10. Los procedimientos de reintegro e imposicién de sanciones (arts.
91-103 RGS).—V. CONCLUSION.—VI. BIBLIOGR AFIA.

I. INTRODUCCION

La Ley General de Subvenciones, Ley 38/2003, de 17 de noviembre,
supone un avance normativo en el ambito de las subvenciones y la publi-
cacidn de su Reglamento de desarrollo aprobado por el Real Decreto
887/2006, de 21 de julio, completa el bloque legal que, de forma general y
unitaria, regula las subvenciones. En este estudio nos vamos a centrar en el
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analisis del Reglamento por su interés y contenido novedoso, pero debemos
primero situarlo en la linea de una serie de medidas adoptadas por los pode-
res publicos dirigidas a la consecucion de un determinado concepto de Esta-
do social de Derecho.

II. CONCEPTOS GENERALES

2.1. El Estado social de Derecho y su manifestacion
en la actividad de fomento de la Administraciéon

Precisamente en este contexto debemos encuadrar la diccién del articu-
lo 1.1 de la Constitucién Espanola de 1978: «Espafia se constituye en un Esta-
do social y democratico de derecho». Se enuncian en tal precepto los princi-
pios constitucionales que habran de informar la configuraciéon del Estado,
pues tal y como los ha definido Mortati, los principios constitucionales son
ideas-fuerza capaces de recoger o resumir en torno a si, en armonica y cohe-
rente unidad, toda la accidn sucesiva del Estado. Mientras, otros autores han
sefialado que los principios constitucionales son aquellas normas juridicas
cuya derogacién e ineficacia implicaria la sustitucion del sistema politico por
otro de diferente naturaleza, es decir, una ruptura del régimen vigente para
crear otro, asimilando los principios constitucionales a lo que la doctrina ale-
mana ha denominado minimun constitucional inviolable o inderogable.

Por lo que a este estudio interesa, debemos centrarnos en la expresion
«Estado social de Derecho» porque a partir de la misma se va a configurar un
Estado avanzado, de intervencionismo administrativo y conformacion social,
en el que se desarrollan nuevas formas de fomento de actividades por parte
de los poderes ptiblicos. Su Administracién sera la de la procura existencial de
Forsthoft: ejercera sus funciones sometida al Derecho, respetara los derechos
y libertades de los ciudadanos y ofrecera garantias juridicas. Lo cierto es, sin
embargo, que en el ecuador del siglo XX se produjo la ampliacion del inter-
vencionismo estatal, llegindose a un nuevo calificativo: el Estado del Bienes-
tar, que en su hipertrofia llevo a enervar la iniciativa social, la libertad y la res-
ponsabilidad de los ciudadanos. Se habla por eso de crisis finisecular del
Estado de bienestar, aceptindose de forma consensuada la necesidad de dar-
le un sentido mas social y solidario, menos individualista en sus fines: ayudan-
do més a quienes tienen menos y ayudando menos a los que pueden mas, por
utilizar la terminologia propia del laborismo britanico; en fin y a la postre,
rescatar la virtualidad del principio de subsidiariedad.

Este principio de subsidiariedad, sefiala Sanchez Agesta, posee un conte-
nido positivo, que tipifica la actuaciéon de los poderes ptablicos como ayuda,
en las formas que corresponden a su misiéon de garantizar o impulsar el bien
comun o el interés general (por ejemplo, el art. 8.2 Ley General de Subven-
ciones 38/2003, de 17 de noviembre, aparece vinculado a la subsidiariedad,
pues senala que por el fomento las subvenciones se dirigen a sectores econo-
micos que no son rentables por si solos pero que resultan necesarios para la
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economia general). Por otra parte, su sentido limitativo se proyecta en la fun-
c16n ordenadora del Estado complementaria de la anterior y freno a la ten-
dencia invasora en que tiende a incurrir el Estado de Bienestar. Consecuen-
cia del principio de subsidiariedad, destaca Ortiz Diaz, es el de la adecuada
prelacion en la utilizaciéon por las Administraciones Puablicas de los diferentes
modos de actuacién administrativa, siendo las mas congruentes con la subsi-
diariedad las técnicas de fomento y las de ayuda.

En este contexto, la actividad administrativa del siglo XXI se enfrenta a un
reto en el que la politica de subvenciones se configura como el eje funda-
mental sobre el que gira la actividad de fomento.Y es que, entre las diversas
técnicas de fomento, se suele conceder un tratamiento cualitativamente dife-
rente a las subvenciones, pues, como afirma Garcia de Enterria, constituyen
un instrumento capital en la obra de configuracion social en que la Adminis-
tracion se halla rigurosamente comprometida y, concretamente, es un medio
de direccién econdémica de una eficacia extraordinaria en orden a la distri-
bucién de rentas .

2.2. Origenes y evolucion de la actividad de fomento

Debemos referirnos brevemente a los origenes y evolucion de la activi-
dad de fomento, pues son los pilares de su actual configuraciéon y por tanto
facilitan su comprensién. La actividad de fomento de la Administracion, al
menos entendida en un sentido amplio, es una realidad que data, segiin ha
sefialado Villar Palasi, de la Edad Media. La aparicién de técnicas de fomen-
to se lleva a cabo basicamente a través de las subvenciones y asi, indica el cita-
do autor, en Castilla se solian conceder esporadicas subvenciones directas para
obras publicas realizadas por los municipios a cargo de fondos procedentes de
sanciones pecuniarias. No obstante, no es hasta el siglo XviIl, como conse-
cuencia de la intencién de los poderes ptblicos de atajar una precaria situa-
cién econdmica y social del pais, en que se produce una recepcioén normati-
va del término. De ahi la creaciéon en 1705 de la Real Junta de Comercio, o
la promulgacion por FelipeV de la Instruccién de Intendentes de 1718, pero
también la Nueva Ordenanza de Intendentes Corregidores, dictada por Fer-
nandoVI en 1749.A pesar de lo anterior, nos recuerda Garrido Falla, el enca-
je de la actividad de fomento en el Estado de Derecho se demora hasta el
siglo X1X, en el que Javier de Burgos apuesta por la necesidad de un claro
intervencionismo de la Administracidn frente a las anteriores corrientes del
liberalismo y su laissez faire, en un movimiento pendular al que hoy no somos
ajenos 2.

Durante la segunda mitad del siglo XX se habia hecho patente la necesi-
dad de una regulacién homogénea e integral de la materia: el Reglamento

I E. Garcia de Enterria, Curso de Derecho Administrativo, Aranzadi, 2006.
2 E Garrido Falla, Tratado de Derecho Administracion, Tecnos, Madrid, 2005-2006.
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de Servicios de las Corporaciones Locales de 1955 primero, los articulos 81
y 82 de la Ley General Presupuestaria (con sus varias modificaciones) des-
pués, no sélo no satisficieron las necesidades reales de los gestores administra-
tivos, sino que se hallaban ancladas en la discrecionalidad, la gratuidad o la
voluntariedad en el otorgamiento y para mas inri sélo eran aplicables a sub-
venciones cuya gestion corresponde totalmente a la Administracion General
del Estado o a sus organismos publicos. Tampoco el Real Decreto 2225/1993
supuso la solucidn, pues se limitaba a una somera remisién a la legislacion
presupuestaria anterior o a la introduccidn de la regla del silencio negativo;
aunque bien es verdad que recogia expresamente los principios de publici-
dad, concurrencia y objetividad.

III. LA LEY GENERAL DE SUBVENCIONES (LGS),
LEY 38/2003, DE 17 DE NOVIEMBRE

3.1. Punto de partida: definicion de las subvenciones

Ante este panorama normativo disperso y claramente insuficiente se pro-
mulga la Ley General de Subvenciones 38/2003, de 17 de noviembre (en
adelante LGS), cuyo articulado comienza definiendo las subvenciones como
toda disposicion dineraria realizada por cualesquiera sujetos del articulo 3 de
la Ley y siempre que se otorgue sin contraprestacion directa de los beneficia-
rios (esto es, que no constituya una relacién contractual sinalagmatica); que
la entrega esté sujeta al cumplimiento de una actividad y que ésta a su vez
responda a un fin con utilidad pablica o interés social.

Es fundamental partir de la definicién de subvencion, sobre todo por lo
que se refiere a su finalidad, y ello porque hoy la actividad subvencionadora
se percibe, apunta Sesma Burgos, como expresion de una nueva forma de
proteccionismo utilizada no sélo como técnica de fomento sino como medio
para salvar empresas privadas en crisis, respaldar malas gestiones empresaria-
les o socorrer déficits ptblicos de otras Administraciones3. En ocasiones,
incluso, su uso resulta atentatorio contra la unidad del mercado comun, de
ahi que el articulo 9 LGS reproduzca el articulo 88.3 TCE exigiendo comu-
nicaciéon previa a la Comision Europea de los proyectos de subvencion, tipo-
logia y régimen juridico, con la posibilidad de aplicacion de la clausula stands-
till o suspension de la ejecucidn de la subvencion.

3.2. La concesion de subvenciones en el marco
de un determinado modelo de Administracion

La actual normativa en materia de subvenciones se encuadra en el marco
de un modelo de Administracion, la del siglo Xx1, que se enfrenta a una nue-

3 B. Sesma Sanchez, Las subvenciones pitblicas, Lex Nova, 1998.
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va fase de intervencionismo en el seno de la redefinicién y redimensiona-
miento del Estado de Bienestar, y con el consiguiente reto de adaptar, modi-
ficar e implementar las técnicas de fomento, de las que el Real Decreto
887/2006, de 21 de julio, que ahora nos ocupa, no es sino un ejemplo mas.

Hay que tener en cuenta que en el tltimo cuarto del siglo XX hemos vis-
to discurrir a la Administraciéon en un movimiento que la ha llevado, en su
modelo organizativo, de la burocracia como expresion de la racionalidad
gerencial y legal que buscaba la eficacia y eficiencia de la accion administra-
tiva y su sumision plena al Derecho, a la gerencia con base en la teoria de la
organizacién de Herbert Simon. La crisis del modelo burocratico coincidié
con la sustitucion del keynesianismo por el neoliberalismo, simultanea al
correlativo cambio politico; asi, se implanta un modelo de Administraciéon
cuyas notas definitorias son la orientacion hacia el ciudadano-cliente, el
control de los resultados y el reconocimiento de cierta discrecionalidad ne-
cesaria en los gerentes publicos. La gerencia evoluciona en los albores del
siglo XXI hacia la gobernanza o gobierno en redes de interaccioén puablico-
privado-civil a lo largo del eje local-global, tal y como la denomina Koiman.
La gobernanza gira sobre la base de una idea: que los ciudadanos retomen el
control del Estado reemplazando a las manos de los burdcratas y de los gru-
pos de interés (recuérdese el caricter neocorporativista que acompand en
muchos casos a la agenda socialdemocrata). Se enfatizan los valores de eco-
nomia, eficacia y eficiencia y se separa la formulacion de politicas de la eje-
cucion de las mismas; lo que a su vez determina la tendencia al estrechamien-
to y sectorializacion de la accidén administrativa .

3.3. Titulos competenciales en que se ampara

Conviene tratar una cuestiéon preliminar antes de abordar el analisis del
RD 887/2006 y es la relativa al tenor de la Disposicion Final Primera de la
LGS, que establece el caracter de basicos de 41 de los 69 articulos de la Ley
en atencion al articulo 149.1.13.%, 14.* y 18.* CE. Frente a esta afirmacion,
Pomed Sanchez sefiala que la atribucion de tal caricter es una invencion del
legislador, pues no sélo y seguin la STC 196/2002 las normas ordinarias de
tramitacion no pueden considerarse basicas, sino también porque por minis-
terio de la Ley se atribuye caricter de basico al Reglamento cuando consti-
tuya complemento necesario de disposiciones legislativas. No obstante, la
validez de este Gltimo argumento queda en entredicho desde el momento en
que la STC 194/2004 apunta que se podria calificar de basicos algunos pre-
ceptos reglamentarios que resulten complemento necesario para garantizar la
consecucion de la finalidad objetiva a que responde la competencia estatal
sobre las bases. Contra la opinioén doctrinal anterior, Martinez Lopez-Muiiiz
comparte el tenor de la DF 1.* aduciendo que la actividad subvencionadora

4+ M. Baena del Alcazar, Manual de Ciencia de la Administracién, Sintesis, Madrid, 2005.
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desarrolla el régimen de las Administraciones Publicas y procedimiento
administrativo comun y es otra mas de las piezas que completa el puzzle que
configura el Derecho administrativo. Mientras, el Tribunal Constitucional
senala que las subvenciones no representan materia competencial en nuestro
bloque de constitucionalidad (STC 144/1985), por tanto, las competencias
del Estado sobre subvenciones sélo se dan si la materia sobre la que recae la
subvencién es competencia estatal. La sola decision del Estado de contribuir
a la financiacién no le autoriza a invadir competencias ajenas (STC
13/1992); no obstante, como el Estado tiene potestad presupuestaria es libre
para decidir sobre la asignacién de fondos, pero estd obligado a respetar el
orden competencial en cuanto a la programacién y ejecucion del gasto 5.

Respecto a los titulos competenciales en que se ampara la DF 1. LGS para
la calificacion de basicos de algunos preceptos de la Ley, el articulo 149.1.13.*
CE declara la competencia exclusiva del Estado sobre la regulacion de la acti-
vidad econémica, y en ¢él tiene encaje la LGS porque las subvenciones tienen
influencia fundamental en el desarrollo del sector publico y privado con efec-
tos dinamizadores en la economia. El articulo 149.1.14.* CE declara la com-
petencia exclusiva del Estado sobre hacienda estatal, aunque este precepto s6lo
seria de aplicacion a las subvenciones-dotaciones; ademas se argumentaba su
base en este articulo porque regulaba el ejercicio de las potestades administra-
tivas subvencionadoras cuando esto altimo se inserta en el articulo 149.1.18.*
CE, tal y como acertadamente ha recordado el Consejo de Estado.

IV. EL REGLAMENTO GENERAL DE SUBVENCIONES,
EL RD 887/2006, DE 21 DE JULIO

La Ley General de Subvenciones establece en su Disposicion Final Terce-
ra el preceptivo desarrollo reglamentario de la Ley, prevision a la que se da
cumplimiento a través del Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, de apro-
bacion del Reglamento General de Subvenciones (en adelante RGS). El eje
sobre el que gira el citado Reglamento es facilitar la consecucion de una ges-
tion publica mas eficaz en el marco de una Administracion como la nuestra,
especialmente gestora, pues ademas esto redunda en unos mayores niveles de
ejecucion presupuestaria y por tanto en la obtenciéon de mayores ventajas
econdmicas y sociales para los ciudadanos. Abordaremos su estudio a través
de una sistematizacion en 10 puntos, que responden a las principales nove-
dades introducidas por el Reglamento respecto a la Ley de Subvenciones
38/2003, de 17 de noviembre.

5 G. Fernindez Farreres (coord.), Comentario a la Ley de Subvenciones, Thomson-Civitas, Cizur
Menor (Navarra), 2005.
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4.1. Ambito de aplicacién (arts. 1-7 RGS)

El ambito objetivo de la norma precisa los negocios juridicos incluidos y
excluidos de su aplicacién. De este modo, el articulo 2.3 RGS apunta que el
Reglamento sera de particular aplicacion, de un lado, a los convenios de cola-
boracién entre Administraciones Ptblicas en los que s6lo la Administracion
beneficiaria tenga competencias de ejecucion en la materia; y de otro, a los
convenios de colaboracién por los que los sujetos mencionados en el articu-
lo 3 LGS asumen la obligacién de financiar una actividad ya realizada o a rea-
lizar por personas sujetas a Derecho privado y cuyo resultado sea de propie-
dad del sujeto de Derecho privado.

Asi, y segin se deduce del articulo 2.3.4) RGS, se excluyen de la aplica-
ci6n de la norma los supuestos de financiacion territorial (que se articulan de
ordinario a través de transferencias presupuestarias), evitindose de este modo
las eventuales arbitrariedades y la vulneracion, entre otros, del principio de
solidaridad interterritorial. Plasmacion explicita de la finalidad de apartar de
la aplicacion de la LGS y el RGS a los casos de financiacién territorial son
las exclusiones previstas en el articulo 2.4 RGS, en concreto los convenios
entre Administraciones Puablicas que conlleven contraprestacion a cargo del
beneficiario y aquellos otros que tengan por objeto las realizaciéon de planes
y programas previstos en el articulo 7 del la Ley 30/1992, de 26 de noviem-
bre, de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y Procedimiento
Administrativo Comtn (LRJAP), pero también el ya citado supuesto de
exclusion de los convenios de colaboracion entre Administraciones Pablicas
con competencias concurrentes. En fin, el articulo 2.3.b) cierra el circulo
introduciendo una eficaz clausula de antisimulacién para subvenciones encu-
biertas por otro negocio juridico.

En otro orden de cosas, la delimitaciéon del ambito de aplicacion de la
norma pasa por la exclusion prevista en el articulo 2.2 LGS de los supuestos
de «financiacion global» de actividades de la Administracién o de sus organis-
mos o entidades dependientes, prevision que por la indefinicidn de la expre-
sidn habia quedado carente de aplicabilidad. Parecia que estaba excluyendo
lo no sujeto a la Ley, porque otra interpretacidn llevaba a eliminar de su ambi-
to de aplicacion a las subvenciones interadministrativas, lo que carece de sen-
tido. Martinez Lopez Muiiz apunta que el articulo 2.2 LGS quiere excluir
las transferencias interadministrativas globales no finalistas, salvo que consti-
tuyan ingresos coyunturales y no estables ©. Con la intencién de complemen-
tar la diccion de la Ley, el RGS introduce un concepto de financiacién glo-
bal aunque con escaso éxito porque los términos de la definicién son tan
amplios que cabe en su marco casi cualquier cosa.

Se regulan asimismo en el articulo 3 las ayudas en especie, que quedan
sometidas en su practica totalidad a Ia LGS y al RGS, aunque siempre con la
prevision de que su adquisicion se realice con la finalidad exclusiva de en-

6 G. Fernindez Farreres (coord.), Comentario a la Ley de Subvenciones, Thomson-Civitas, Cizur
Menor (Navarra), 2005.
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tregarlos a un tercero; se despejan asi las dudas que pudieran surgir de la
DA 5.* LGS por la que las entregas a titulo gratuito de bienes y derechos se
regiran por la legislacion patrimonial.

Por tltimo, por lo que respecta al Capitulo I del Titulo Preliminar, es
necesario subrayar la determinacién, en el articulo 7 RGS, del sistema de
fuentes del Derecho aplicables a ayudas y subvenciones comunitarias. Al hilo
de lo cual debemos recordar que la aplicacidon de la normativa comunitaria
en materia de subvenciones tiene una especial importancia por lo que se
refiere a la incidencia de las mismas sobre el Derecho de la competencia. Una
de las principales lagunas de la LGS, que no ha sido cubierta por el RGS, es
la practica inexistencia de normas al respecto probablemente por la voluntad
de la Administracion de verse libre, dentro del margen legalmente posible, de
controles e injerencias. S6lo el RD 864/2003, de 4 de julio, regulador del
Estatuto Juridico del Tribunal de Defensa de la Competencia, prevé que éste
revise las subvenciones cuando se lo pida el Ministro de Economia y Hacien-
da, sin que su dictamen sea vinculante y por tanto constituyendo un tramite
con escasa eficacia practica.

En cuanto al ambito subjetivo, el articulo 3 LGS (en una diccion similar
al Texto Refundido de la Ley de Contratos de las Administraciones Publicas,
en adelante TRLCAP, aprobada por RDleg 2/2000) sefiala que el oforgante
puede ser la Administracién General del Estado, las Comunidades Autono-
mas o las Entidades Locales, asi como los Organismos publicos de ellas
dependientes, siempre que tales subvenciones se otorguen como consecuen-
cia del ejercicio de potestades administrativas, precision esta Gltima que, a jui-
cio del Consejo de Estado en su Dictamen de 23 de junio de 2003, resulta
innecesaria, pues la concesion de las mismas constituye una potestad admi-
nistrativa, ya que, en caso contrario, estarfamos hablando de donaciones; pero
correcta, pues supone disposicion de fondos publicos y por tanto lleva apa-
rejada control.

Una interpretacion literal y estricta de este precepto excluiria de la cate-
goria de otorgantes a la Administraciéon parlamentaria, a la electoral, al Con-
sejo General del Poder Judicial... pero en la practica tienen personalidad juri-
dica propia y por tanto deberian poder otorgar subvenciones. Las
subvenciones de Entidades publicas empresariales se incluyen en el ambito
subjetivo de aplicacién de la Ley, mientras que las sociedades mercantiles son
tratadas en el articulo 12 como entidades colaboradoras de la Administracion
concedente. En cuanto a las Fundaciones del sector publico la DA 16" las
incluye en el ambito de aplicacidn a pesar de que el articulo 46 de la Ley de
Fundaciones 50/2002 niega su capacidad para ejercer potestades publicas.

Por su parte, el beneficiario (el que solicita y obtiene subvenciones, frente al
destinatario que las disfruta) puede ser o una persona (fisica o juridica) pri-
vada o bien una persona juridico-ptblica (afirmacién que ha planteado no
pocas dudas doctrinales a raiz de la expresion legal del requisito del benefi-
ciario de tener personalidad juridica diferenciada del ente concedente). El
articulo 11 LGS establece las condiciones del beneficiario persona juridica y
ante su silencio respecto a las Administraciones Puablicas no se puede deducir
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que no puedan ser beneficiario de subvenciones (teniendo en cuenta que en
tal caso no seria necesario régimen concurrencial o competitivo, no existi-
rian bases reguladoras y no se requeriria publicidad en el BOE). Ademas, el
articulo 19 LGS senala que el apartado 5 del mismo no sera de aplicacién a
los supuestos en que el beneficiario sea una Administracion publica, de lo que
se deduce que éstas pueden recibir subvenciones. No obstante, la naturaleza
juridica real de este tipo de subvenciones seria la de transferencia presupues-
taria. Es ésta una distincion fundamental (asumida por el TC en sentencia
1371992, en la que habla de subvenciones que responden al fin de fomento
y otras llamadas subvencion-dotaciéon destinadas a cubrir las necesidades de
financiacidn de un determinado ente o servicio publico) porque las verdade-
ras subvenciones estin sometidas al control por el concedente y al eventual
reintegro. En cualquier caso, aceptar la existencia de subvenciones entre
Administraciones Publicas implica cumplir con su caracter ocasional, no
pudiéndose configurar como un medio ordinario de financiacion del ente
publico que las recibe.

Como consecuencia del principio de colaboracién entre Administracio-
nes y del de lealtad institucional, el articulo 12 LGS hace especial referencia
a las entidades colaboradoras, cuya funcidn principal es la entrega y distribucion
de fondos de acuerdo con los criterios establecidos en las bases regulado-
ras. Se definen a través de un elemento objetivo, esto es, las funciones que
desempena la entidad colaboradora; y uno subjetivo, en funcion de la clase de
persona juridica que puede acceder a esa condicion. El articulo 20 RGS
completa el concepto de entidades colaboradoras, estableciendo que no
podran obtener tal condicion aquellas que tengan su residencia fiscal en pa-
raisos fiscales, salvo que tengan la condicion de 6rganos consultivos de la
Administracion espanola o que por la naturaleza de la subvencion se excep-
the por su normativa reguladora.

4.2. La Junta Consultiva de Subvenciones (arts. 8-9 RGS)

En segundo lugar, se crea la Junta Consultiva de Subvenciones, adscrita al
Ministerio de Economia y Hacienda (art. 8 RGS) con caricter de 6rgano
consultivo del Estado, de sus organismos autdbnomos y demas entes publicos
estatales en materia de subvenciones. Asimismo, se prevé la posibilidad de que
las Comunidades Autonomas puedan crear Juntas Consultivas de Subvencio-
nes en sus respectivos ambitos territoriales, que se regiran en defecto de nor-
ma especifica por los articulos 22 y siguientes de la Ley 30/1992.

Resulta curioso, sobre todo si se tiene en cuenta el paralelismo existente
en éste y otros puntos de la normativa reguladora de subvenciones con aque-
lla relativa a contratacién publica, que, en relacién con la composicion de la
Junta, el RGS se aparte de las previsiones de la LCAP; en este caso, el RGS
sefnala que la composicion de la Junta Consultiva de Subvenciones se deter-
minara mediante Orden Ministerial conjunta, mientras que en caso de la Jun-
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ta Consultiva de Contrataciéon Administrativa es el Real Decreto 30/1991
(ratificado por el RD 1098/2001) el que regula su régimen organico y fun-
cional. Su composicidn se determinara asi mediante Orden Ministerial con-
junta, pero no se especifica quiénes habran de concurrir en la elaboraciéon de
la misma. De un lado, parece claro que participara en su elaboracion el Minis-
terio de Economia y Hacienda, pero respecto a los otros concurrentes la
indefinicidén es manifiesta. Tendria sentido que concurrieran el resto de
Ministerios, pues todos ellos tienen legitimidad para otorgar subvenciones,
pero entonces seria mas coherente su regulacion a través de Real Decreto
aprobado en Consejo de Ministros.

Entre las competencias de la Junta destacan la de emitir informe sobre
cuestiones que se sometan a consideracion, tanto en materia de elaboraciéon
de normas como sobre procedimientos administrativos. En particular, podra
emitir informe sobre el contenido de las normas reguladoras de las subven-
ciones y sobre el alcance y contenido de las convocatorias, aunque no susti-
tuird a los informes previstos en el articulo 17.1 LGS, esto es, los de los ser-
vicios juridicos y de la Intervencion Delegada en materia de aprobacion de
bases reguladoras. También tiene competencia para elaborar y proponer
medidas que estimen necesarias para garantizar una adecuada gestion; asi
como emitir informe sobre los anteproyectos de modificacién de la LGS. En
cualquier caso, hay que tener en cuenta que el articulo 9 RGS establece un
numerus clausus de personas y organismos que pueden solicitar la emision de
tales informes.

4.3. Los planes estratégicos (arts. 10-15 RGS)

El RD 887/2006 procede a la regulaciéon del ambito, contenido y efec-
tos de los planes estratégicos, ideados para dar racionalidad al gasto publico
de acuerdo con las directrices de politica presupuestaria, fortaleciendo la
transparencia y facilitando la complementariedad y coherencia de la actua-
cion de las Administraciones Publicas. Tienen caracter programatico y su
contenido no crea derechos ni obligaciones (art. 12.3 RGS), de modo que su
efectividad quedara condicionada a la puesta en practica de las diferentes line-
as de subvencion atendiendo a las disponibilidades presupuestarias, previa
ponderacién de intereses publicos y de los recursos disponibles.

Se especifica en primer lugar que tendran ambito ministerial, aunque
podran tener alcance bien inferior bien interministerial (aprobandose tam-
bién en este caso por el ministro o ministros responsables de la ejecucion) en
funcién de la importancia de la actividad subvencionada (art. 11.1 y 2 RGS).
En una manifestacion del principio de irrelevantia nomen iuris tendran la natu-
raleza de planes estratégicos los planes y programas sectoriales de los previs-
tos en el articulo 7 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre. El articulo 11.4
RGS senala como periodo de vigencia general tres afos; es éste un plazo
ajustado a las previsiones de la ciencia de la Administracién en cuanto a una
adecuada gestion pues permite no sélo la formulaciéon de politicas pablicas,
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sino también la evaluacion de su efectividad y eficiencia, con el suficiente
margen como para poder modificar la linea de la subvencién cuando fuera
necesario para la consecucién de los objetivos del plan.

En cuanto al contenido, pueden diferenciarse dos tipos de planes estraté-
gicos: general y abreviado. El plan general incluye objetivos estratégicos que
describen el impacto que se espera de la accidon subvencional y que deben
estar coordinados con los objetivos de los programas presupuestarios; lineas
de subvencion en las que se delimitan areas de competencia afectadas, obje-
tivos y efectos que pretenden, plazo, costes previsibles, fuentes de financiaciéon
y plan de accion; régimen de seguimiento y evaluacidon continua con fijacién
de indicadores de referencia, y resultados de la evaluacion. Junto a éstos, nos
podemos referir a los planes estratégicos abreviados que, a su vez, incluyen
memoria explicativa de objetivos, costes y fuentes de financiacion para sub-
venciones de concesion directa y otras de escasa importancia econémica o
social que determine el Ministerio. Convendria realizar una pequefia preci-
sidn en el Gltimo inciso, pues parece que la expresion «escasa importancia
social» se compadece mal con la naturaleza y esencia de las subvenciones, ya
que éstas se otorgan cuando existe una utilidad pablica o interés social lo sufi-
cientemente relevante como para ser digno de proteccién por los poderes
publicos.

Un aspecto especial importante y novedoso del Reglamento es la intro-
duccién de dos mecanismos de seguimiento de los planes: administrativo y
politico. Por lo que respecta al primero tiene doble vertiente: de un lado, el
control que realiza el propio érgano concedente de la actividad a realizar v,
de otro, el realizado por el Secretario de Estado de Hacienda y Presupuestos.
El informe realizado anualmente por el departamento ministerial sobre el
grado de cumplimiento junto con la actualizacidon anual de los planes se
remite al Secretario de Estado de Hacienda y Presupuestos y se comunica a
las Cortes Generales para su conocimiento. Por lo que respecta, pues, al segui-
miento politico de los planes, su tratamiento parlamentario se recoge en los
articulos 196 y 197 del Reglamento del Congreso de los Diputados de 10 de
tebrero de 1982 y los articulos 182 y 183 del Reglamento del Senado de 3
de mayo de 1994. En ellos se senala que, una vez remitida por el gobierno la
comunicacién, comenzara el debate de la misma, que se podra sustanciar en
pleno o en comision. El debate comenzard por la exposiciéon de un miem-
bro del gobierno, tras la cual intervendra un representante de cada grupo par-
lamentario por un tiempo maximo de quince minutos, previéndose el dere-
cho de réplica de cualquiera de los intervinientes por un periodo maximo de
diez minutos. Finalizado el debate los grupos parlamentarios podran presen-
tar a la Mesa de la Camara propuestas de resolucion durante un tiempo de
treinta minutos, que seran admitidas en funcién de su congruencia con la
comunicaciéon objeto de debate. Tras su admision podran ser defendidas en
un turno de cinco minutos, después de lo cual seran votadas segiin el orden
de presentacion, salvo las que supongan rechazo total de la comunicacion que
se votaran en primer lugar.
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Cosa distinta a lo anterior es el control financiero por parte de la Inter-
vencion General de la Administracién del Estado (IGAE) de los planes selec-
cionados de especial seguimiento, a cuyo tenor el articulo 14.4 RGS prescri-
be que anualmente «el Ministro de Economia y Hacienda, a través de la
Orden Ministerial de elaboracion de los Presupuestos Generales del Estado»,
determinara los planes que hayan de ser objeto de especial seguimiento.

A través de los planes se da contenido a los articulos 31.2 y 103.1 CE
cumpliendo las exigencias de coherencia y justicia material, por eso, entre
otras cosas, el articulo 10.3 RGS exige que sean coherentes con los progra-
mas plurianuales ministeriales. Ademas, suponen un mecanismo de cierre del
proceso de racionalizacién, para la fiscalizacién y valoracién; del mismo
modo se configura como un objetivo prioritario la correcciéon de los fallos
del mercado, por lo que habra que tener en cuenta las previsiones de la Ley
de Estabilidad Presupuestaria 18/2001 y la LO 5/2001, de complemento de
la anterior. De esta manera, las lineas de subvenciones que no sean rentables
se clerran o son sustituidas por otras mas eficaces y eficientes (art. 15 RGS),
utilizandose para ello criterios de planificacion estratégica entendida como
una planificaciéon pragmatica en la que los objetivos se determinan en
funcidn de los recursos disponibles y con consideracion de las barreras a su-
perar.

4.4. Obligaciones de los beneficiarios y entidades colaboradoras
(arts. 18-28 RGS)

El Reglamento tiende a la simplificaciéon del régimen de determinaciéon
y acreditacion del cumplimiento de las obligaciones de los beneficiarios y
entidades colaboradoras.Y ello a través de diversas medidas:

a) La determinacién de las obligaciones tributarias y con la Seguridad
Social, en las que se ha de estar al corriente para obtener la condicién
de beneficiario o entidad colaboradora (salvo en el caso de Adminis-
traciones Publicas). Aunque en la lista se incluye el no mantener con
el Estado deudas o sanciones tributarias en periodo ejecutivo o no
tener pendientes de ingreso cantidades debidas por responsabilidad
derivada de delito contra la Hacienda Publica declaradas por senten-
cia firme; esta prevision en puridad, asi ocurre en la LCAP, es causa
de prohibicién.

b) La acreditaciéon del cumplimiento de las obligaciones de los articu-
los 18 y 19 RGS, bien mediante certificacién, bien por declaracion
responsable. La certificacion administrativa sera expedida por el 6rga-
no competente en el plazo previsto por la normativa, aunque nunca
superior a veinte dias. Existe flexibilidad en este dltimo punto, pues
se prevé que si el certificado no ha sido expedido en tiempo se debe-
ra acompanar a la solicitud de la subvencion la acreditaciéon de haber
solicitado el certificado, debiendo aportarlo posteriormente (pero al
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menos no se le excluye del proceso). En cuanto a los efectos de las
certificaciones no originan derechos ni expectativas de derechos, no
interrumpen ni suspenden plazos, ni sirven de medio de notificacién
de los procedimientos a los que pudieran hacer referencia.

La simplificaciéon de la acreditaciéon mediante la presentacion de
declaracién responsable sustituira a las certificaciones, entre otros, en
los casos de becas, las concedidas a mutualidades de funcionarios,
colegios de huérfanos y entidades similares; aquellas cuyo importe sea
inferior a 3.000 €;las otorgadas a Administraciones Publicas, organis-
mos, entidades publicas y fundaciones del sector ptblico (llama la
atencion que distinga de las Administraciones Publicas a los organis-
mos, entidades ptblicas y fundaciones del sector ptblico como si fue-
ran cosa distinta de aquéllas). Especial relevancia tiene el supuesto de
simplificacién de acreditacion en el caso de subvenciones destinadas
a financiar proyectos o programas de accion social y cooperacion
internacional que se concedan a entidades sin fines lucrativos. Su rele-
vancia viene determinada porque tal tratamiento favorable supone el
reconocimiento de las funciones ejercidas por grupos de presion
como elementos optimizadores de la participacién inmediata (segiin
expresion de Sartori), reconocimiento que no es ni baladi ni mera-
mente tedrico, pues el tercer sector recibe en la actualidad un porcen-
taje notable de los presupuestos generales del Estado para la financia-
ci6n de sus actividades.

También se acredita mediante declaracion responsable no estar
incurso en ninguna de las prohibiciones del articulo 13 LGS, prohi-
biciones que, por cierto, se aprecian directamente (por el 6rgano con-
cedente, se entiende, porque el RGS no dice nada). La resolucién que
contenga prohibicidn de contratar también incluird la referencia a la
prohibicién de recibir subvenciones (art. 28 RGS).

La creaciéon de un registro de solicitantes (art. 29 RGS) similar al
registro de contratistas previsto por la LCAP. Es un registro de ins-
cripcion voluntaria, para la que se aportaran documentos que acredi-
ten la personalidad juridica, la capacidad de obrar y, en su caso, la
representacion. Con ello se eximira al solicitante de presentar la
documentacidén en cada convocatoria con la presentacion del certifi-
cado expedido por el mismo. La Junta Consultiva podra establecer
mecanismos de coordinacidén, que seran necesarios para un trata-
miento homogéneo, habida cuenta de que segtn la diccidn del
articulo 29.3 RGS «cada 6rgano concedente de subvenciones que sea
titular de un registro...», es decir, que pueden ser titulares de registros
no solo los departamentos ministeriales, sino también los organismos
y las entidades publicas, entre otros.

La publicidad recibe un tratamiento especifico en los articulos 30-34
R GS distinguiendo en funcién del sujeto encargado de la misma. Asi,
el articulo 30 RGS sefiala que la publicidad de las subvenciones con-
cedidas se realizard durante el mes siguiente a cada trimestre natural.
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Diferencia igualmente en funcion de que las subvenciones superen
3.000 €, de modo que aquellos actos de publicaciéon mixtos (en el
sentido de que incluyan ambos tipos de cuantias) deberan senalar
«ademas de los datos individualizados de las subvenciones superiores
a 3.000 €, el lugar o el medio en el que conforme a la normativa
reguladora de la subvencion aparecen publicados el resto de benefi-
ciarios». Por otra parte, el articulo 31 RGS se refiere a la publicidad
por parte del beneficiario, cuyas obligaciones se fijaran en las bases y
se atendran a la naturaleza de la actividad subvencionada.

La publicidad en el ambito de la Administracion tiene una espe-
cial importancia, pues transformar las relaciones entre ciudadanos y
Administracion en el contexto de la nueva gobernanza exige romper
la opacidad de la organizacion y de la actividad administrativa a tra-
vés de iniciativas publicas que comuniquen a la sociedad los detalles
que afecten a los fendmenos anunciados. La ejecucidn de este prin-
cipio requiere un amplio abanico de acciones, desde la potenciacion
de programas de imagen institucional hasta la informacién previa y
detallada de los procesos administrativos que afectan al individuo,
pasando por la simplificacidon y mejora del lenguaje y los documen-
tos que se utilizan.

4.5. La Base de Datos Nacional de Subvenciones
(arts. 35-41 RGS)

Se establece un marco juridico estable y eficaz de informacion sobre ges-
ti6n de subvenciones a través de la Base de Datos Nacional de Subvenciones.
Cumple una clara finalidad de simplificacion del control de la concurrencia
de aportaciones publicas para una misma actividad, facilitando asi la funcién
de verificacion de los requisitos juridicos para obtener la condicion de bene-
ficiario y permitiendo la optimizacién de las actividades de planificacion,
seguimiento y control de las subvenciones.Y ello de forma especialmente
vinculante, pues el incumplimiento de dicha obligaciéon dard lugar a las
correspondientes responsabilidades previstas por los articulos 20 LGS y 4
LRJAP.

Su ambito objetivo abarcara, junto a las subvenciones, las entregas dinera-
rias sin contraprestacion a las que resulte de aplicacion el principio de infor-
macion del articulo 20 LGS, segtin lo dispuesto en el articulo 2.2 y DA 16.*
LGS. Estan obligadas a informar de las primeras la Administracién General
del Estado, Entidades Locales (llama la atencién que el RGS se refiera antes
a éstas que a las Comunidades Auténomas), las Comunidades Autéonomas,
organismos publicos y demas entidades de Derecho publico con personali-
dad juridica propia vinculadas o dependientes, asi como consorcios, manco-
munidades u otras personificaciones publicas creadas por varias Administra-
ciones. Sobre las entregas dinerarias sin contraprestacién informaran los
organismos publicos, consorcios y fundaciones de Derecho publico.
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Segtin el articulo 38 RGS la administracién y custodia de la Base corres-
ponde a la Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE), por
lo que, teniendo en cuenta la proteccién de datos de caracter personal (pre-
vista por la Ley 15/99, de 13 de diciembre), el suministro de informacioén se
realizard preferentemente utilizando certificado electronico y Gnicamente a
los usuarios a los que, a propuesta del 6rgano concedente, autorice la IGAE.
Esta suministrard periddicamente a los 6rganos obligados a dar informacién
las consultas realizadas, a fin de que se verifique su oportunidad y necesidad.

4.6. Reégimen de garantias (arts. 42-54 RGS)

EI RGS desarrolla el régimen de garantias detallando los supuestos de exi-
gibilidad, dispensas, medios y procedimiento. Se pretenden soluciones unifor-
mes, pero con la suficiente flexibilidad como para su posterior desarrollo en
las bases reguladoras. Entre las medidas que se adoptan destacan:

a) La exoneracién de la constituciéon de garantia de las Administracio-
nes Publicas, los beneficiarios de subvenciones por importe inferior a
3.000 €, las entidades no lucrativas y aquellas entidades que por Ley
estén exentas de la presentacion de cauciones, fianzas o depdsitos
(art. 42 RGS).

b) La fijacion de garantias en los procedimientos de seleccidon de enti-
dades colaboradoras, conforme a lo dispuesto en las bases, siendo de
aplicacidn supletoria lo previsto por la normativa reguladora de la
contrataciéon administrativa (art. 44 RGS). Se devolverd en quince
dias desde la finalizacion del proceso de seleccion o en el momento
de formalizacién de la colaboracion.

¢) Elestablecimiento de garantias en pagos anticipados y abonos a cuen-
ta con determinacion del importe, extension de la garantia, constitu-
cidn, ejecucidn y cancelacion.

d) La exigencia de garantias en cumplimiento de compromisos asumi-
dos por beneficiarios y entidades colaboradoras que se regularan en
el convenio y responderan de la aplicaciéon de los fondos ptiblicos por
parte de la entidad colaboradora y de los reintegros e intereses de
demora que pudieran exigirse (art. 53 RGS).

e) La prevision de la posibilidad de que las garantias adopten la forma
de hipoteca o prenda, regulindose las peculiaridades de su constitu-
cién en las bases (art. 54 RGS).

4.7. Concesion de subvenciones: bases reguladoras
y procedimiento (arts. 55-67 RGS)

El Reglamento de subvenciones establece alternativas a la concesiéon de
subvenciones tendentes a permitir una gestion eficaz de los 6rganos de la
Administracién Publica.
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Respecto a las bases reguladoras el articulo 9 LGS subordina el otorga-
miento de la subvencion a la aprobacidn y publicacién oficial de las normas
que fijen las bases reguladoras, en una clara manifestacion del principio de
seguridad juridica. Las bases, aprobadas por Orden Ministerial y publicadas en
el BOE, tendran naturaleza reglamentaria tal y como se deduce del articu-
lo 17 LGS, mientras que las 6rdenes de convocatoria se asimilan a los actos
administrativos. En cuanto al contenido de las bases el articulo 60 R GS intro-
duce respecto de los criterios de valoraciéon que cuando se tome en cuenta
mas de un criterio debera establecerse la ponderacion entre ellos, en caso
contrario, se entendera que todos tienen el mismo peso.

El procedimiento de adjudicacién se haya imbuido del principio de con-
currencia porque las subvenciones implican atribucién de ventajas pablicas y
los medios financieros estan limitados de modo que conviene racionalizar su
adjudicacidon. Aun asi, en funcién de los articulos 22 LGS y 55 RGS, el pro-
cedimiento puede ser de dos tipos:

a) Procedimiento en régimen de concurrencia competitiva, para cuyo
estudio detallado nos remitidos a la LGS, refiriéndonos tinicamente a
las principales novedades que ha introducido el RGS en esta materia.

En relacidn con las alternativas previstas por el RGS para una ges-
tion mas flexible y eficaz, por un lado, prevé que las bases reguladoras
puedan exceptuar motivadamente la prelacion de solicitudes, cuando
el crédito consignado en la convocatoria sea suficiente; de otra parte,
se regula expresamente el sistema de tramitacion anticipada (art. 56
RGS) que permite avanzar la tramitaciéon de la convocatoria en el
ejercicio precedente a la resolucion vy, de este modo, administrar Opti-
mamente el tiempo y los recursos administrativos. En los supuestos de
tramitacidn anticipada se exige la existencia de crédito adecuado, pero
en cualquier caso su concesion queda condicionada a su manteni-
miento en el momento de la resolucion; ademas «en el supuesto de
que el crédito aprobado en la Ley de Presupuestos fuera superior a la
cuantia inicialmente estimada, el drgano gestor podra decidir o no su
aplicacién a la convocatoria», pero en cualquier caso evita la nueva
convocatoria. Por tltimo, se regula el régimen de las subvenciones
plurianuales, sefialando el articulo 57 RGS que en estos casos la con-
vocatoria debera indicar la cuantia maxima a conceder, asi como su
distribucién por anualidades y la eventual realizacidon de pagos a
cuenta.

El articulo 58 RGS se refiere a lo que se ha dado en llamar en la
practica de la gestion administrativa overbooking, término con el que
se hace referencia al supuesto en que la convocatoria fije, ademas de
la cuantia total maxima dentro de los créditos disponibles, una cuan-
tia adicional cuya aplicacién no requerira nueva convocatoria. Se pro-
duce cuando los créditos a los que resulta imputable no estén dispo-
nibles en el momento de convocatoria pero cuya disponibilidad se
prevea obtener en un momento anterior a la resoluciéon. Se promue-
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b)

ve de esta forma una eficaz ejecucion presupuestaria, cumpliendo
ademas con el principio de economia procesal, pues se evita abordar
nuevos tramites administrativos acumulandolos con sujecion a condi-
ci6én suspensiva. A una similar finalidad responde el articulo 63 RGS
introduciendo la lista de espera y sefialando que la resolucién de con-
cesidn, ademas de contener los solicitantes a los que se concede la
subvencién y la desestimacion expresa de las restantes solicitudes,
podra incluir una relacién ordenada de todas las solicitudes que, cum-
pliendo con las condiciones administrativas y técnicas establecidas en
las bases para adquirir la condicion de beneficiario, no hayan sido esti-
madas por rebasarse la cuantia maxima del crédito. En ese momento,
st alguno de los beneficiarios renunciase a la subvencion, su cuantia se
otorgara al siguiente de la lista preestablecida.

El otorgamiento directo se produce en tres supuestos: las previstas
nominativamente en los presupuestos generales, aquellas cuyo otor-
gamiento venga impuesto por una norma de rango legal y subven-
ciones para actividades por razéon de interés publico.

La flexibilizacién de la gestion se logra igualmente a través de con-
vocatorias de cuantia estimada, de la regulacion del régimen de modi-
ficacidon de las resoluciones y a través de la convocatoria abierta en
procedimientos de concesion concurrencial, pues segan el articulo 59
R GS mediante un acto de convocatoria se pueden acordar varios pro-
cedimientos selectivos a lo largo del ejercicio presupuestario, permi-
tiendo a los solicitantes la concurrencia durante todo el afio. En este
caso, cuando a la finalizacién de un periodo se hayan concedido las
subvenciones presentadas en el correspondiente periodo y no se haya
agotado el importe maximo se podra trasladar la cantidad no aplicada
a posteriores resoluciones siempre que asi se prevea en las bases y que
no perjudique los derechos de los solicitantes de origen.

La normativa en materia de procedimiento de concesion debe
completarse con la prevision del articulo 29 LGS relativa a la posibili-
dad de subcontratacion, total o parcial. Pero no es una cesion porque
no se sustituye al beneficiario y éste sigue siendo el responsable ante la
Administracion. Tampoco puede dejar en manos de sus asociados la
realizacion de la actividad, a cuyos efectos el articulo 68.2 RGS deta-
lla los supuestos en los que se considera que existe vinculacion entre
diversas personas. Hay margen para la discrecionalidad y es susceptible
de fraude, por eso se establecen limites materiales y la imposibilidad de
fraccionar el contrato. Lo desarrolla el articulo 68 RGS estableciendo
un criterio restrictivo y senalando la obligaciéon personal del benefi-
ciario de desarrollar la actividad; no obstante, las bases pueden prever
la subcontratacion, teniendo en cuenta que en ningin caso podra sub-
contratar mas del 50 por 100 de la actividad subvencionada.
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4.8. El procedimiento de justificacion (arts. 68-82 RGS)

El RGS detalla la regulacion de los procedimientos de justificacion, basa-
dos en la necesidad de adecuar los medios administrativos a la carga de activi-
dad de la Administracion. Entre los procedimientos de justificacion destacan:

¢) La cuenta justificativa con aportaciéon de justificantes de gasto, que
habran de ser validados y, en su caso, estampillados (arts. 72 y 73
RGS).

d) La cuenta justificativa con aportaciéon de informe de auditor, lo que
implica de facto una reduccién de la informacioén a aportar, precisa-
mente por la condicién de fedatario del auditor (tal y como se dedu-
ce de la Ley 19/1988, de 12 de julio, de Auditoria de Cuentas).

e) La cuenta justificativa simplificada para subvenciones segiin el articu-
lo 75 RGS de importe inferior a 60.000 €, con la prevision de uti-
lizacibdn del sistema de muestreo para la comprobacion por el 6rgano
concedente de los justificantes que estime oportunos.

f)  Lajustificaciéon por mddulos, siempre que la actividad fuera medible
en unidades fisicas, que exista evidencia del valor en el mercado de la
actividad y que el importe que se fije se determine sobre la base de
un informe técnico motivado (art. 76). En cualquier caso estos
modulos seran revisables y actualizables (art. 77).

¢) Lajustificacion a través de estados contables en los supuestos en que
la informacién contable, debidamente auditada, sea suficiente para
acreditar la aplicacion de la subvencion (art. 80).

h)  La justificacidn telematica de subvenciones prevista en el articulo 81
incluye igualmente la realizacion electronica de tramites para lo que
sera de importante aplicacion el futuro DNI electrénico.

El articulo 70 RGS introduce una norma para evitar que determinados
formalismos retrasen, obstaculicen o paralicen la actividad de fomento de la
Administracion, y ello a través de la ampliacion del plazo de justificacion
siempre que no perjudique derechos de terceros y nunca por mas de la mitad
del plazo inicial. El precepto se encuentra especialmente dirigido a las enti-
dades locales, que normalmente tenian mas dificultades a la hora de justificar
el cumplimiento de la actividad, aunque de forma efectiva se hubiera realiza-
do la actividad subvencionada.

4.9. El procedimiento de comprobacion (arts. 84-87 RGS)

El Reglamento de Subvenciones amplia las disposiciones legales en mate-
ria de procedimiento de comprobacion.

Respecto a la comprobacion de la justificacion, el articulo 84 RGS enco-
mienda esta tarea el 6érgano concedente, para lo que se ajustara a lo estable-
cido en las bases. No obstante, en los casos en que la comprobacion se reali-
ce previa aportacion de la cuenta justificativa, aquélla se circunscribe a la
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memoria de actuacion justificativa del cumplimiento de las condiciones de la
concesion de la subvencion, a una relacion justificada de gastos e inversiones
de la actividad y de otros que hayan contribuido a financiarla. El articulo 86
RGS, por su parte, prevé la posibilidad de alteraciones en las condiciones de
la subvencion (siempre que éstas no afectaran a la naturaleza de las mismas),
en cuyo caso el 6rgano concedente aceptara ex post la justificacion si no dana-
ra derechos de terceros.

En el caso de comprobacion de la realizacion de la actuacion, el drgano
concedente elaborard un plan anual de actuacion segtn el articulo 85 RGS.

El articulo 87 RGS desarrolla reglamentariamente el articulo 33.4 LGS,
que preveia que cuando la diferencia entre el valor comprobado por la Admi-
nistracion y la tasacion practicada por el perito del beneficiario es inferior a
120.000 € y al 10 por 100 del valor comprobado por la Administracion, la
tasacion del perito del beneficiario servira de base para el cilculo de la sub-
vencion. En caso contrario (y es aqui donde entra el art. 87 RGS) la Admi-
nistracién solicitara del colegio, asociacion o corporacidn profesional legal-
mente reconocida el envio de una lista de colegiados dispuestos a actuar
como peritos terceros. Se elegira por sorteo uno, designandose los posterio-
res por orden correlativo. Cuando no exista colegio, asociacién o corpora-
cidn, el Banco de Espafia designard una sociedad de tasacién inscrita en el
correspondiente registro oficial. En cualquier caso, cada una de las partes
depositard en el Banco de Espana el 50 por 100 del importe de la provision
para el pago del perito en el plazo de diez dias.

4.10. Los procedimientos de reintegro e imposicion de sanciones
(arts. 91-103 RGS)

Respecto al procedimiento de reintegro, Velarde Fuertes habia senalado
como uno de los defectos atribuibles a los 6rganos de gestion de subvencio-
nes en el desarrollo de su actividad «las demoras en la exigencia del reintegro
de subvenciones no justificadas», asi como «la falta de reclamacioén de intere-
ses de demora asociados al reintegro de subvenciones» 7. Por ello, sefiala Mar-
tinez Giner, la regulacion auténoma y detallada del reintegro de las subven-
ciones en el RD 887/2006 supone un renovado impulso a esta cuestion y
debe ser valorada positivamente 8.

Entre los supuestos de reintegro la LGS incluye de forma equivoca el pro-
ducido por invalidez de la resolucién que otorga la subvencion y el reintegro
propiamente dicho. Son figuras de naturaleza distinta que sélo tienen en
comun la devolucién del dinero, y en algunos casos ni siquiera porque la
invalidez no dard lugar a la devolucién del importe si antes de pagar se pro-
cede a la anulacion del acto (art. 102 de la Ley 30/1992) y si no se ha paga-

7 J.Velarde Fuertes, «Las irregularidades en la obtencién y empleo de subvenciones ptblicas», en
XIV Jornadas de Presupuestos, contabilidad y control piiblico de la Intervencién General del Estado.
8 L.A. Martinez Giner, El reintegro de subvenciones puiblicas, Tustel, Madrid, 2006.
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do y se detecta alguna causa de los articulos 37 LGS u 89 RGS. El articulo
36 establece el reintegro por invalidez y remite a la LRJAP, apuntando que no
procede esta revision de oficio cuando es reintegro propiamente dicho. El
articulo 37 habla de reintegro propiamente dicho como aquel que se produ-
ce porque el pago ha quedado sin causa. La diferencia con el caso anterior es
que en aquél el acto que concedid la subvencion es un titulo que legitima el
pago de modo que para exigir la devolucion hay que destruir el acto; por ello
no se exige revision de oficio ni ninguna otra forma de declaracion de inva-
lidez o ineficacia basadas en la ilegalidad de la subvencion. El beneficiario debe
cumplir voluntariamente con el reintegro sin necesidad de declaraciéon admi-
nistrativa.

Desarrollando una de las causas de reintegro previstas en el articulo 37
LGS, el articulo 92 RGS entiende incumplida la obligacién de justificar
cuando en la justificacion se hubieran incluido gastos que no respondieran a
la actividad subvencionada, que no hubieran supuesto un coste susceptible de
subvencidn, que hubieran sido ya financiados por otras subvenciones o que
se hubieran justificado mediante documentos que no reflejaran la realidad de
las operaciones. En estos supuestos, sin perjuicio de posibles responsabilida-
des, procedera el reintegro.

El reintegro parcial tiene gran importancia practica, por ejemplo, en los
casos de que exista invalidez parcial de la subvencidn, que exista rectificacion
de un error material, que se modifique una circunstancia... Es consecuencia de
la pérdida del derecho a cobrar parte de la subvencién, de modo que si no se
habia cobrado todavia habra que tener en cuenta el articulo 37.2 no para decla-
rar el reintegro parcial, sino para declarar la pérdida parcial del derecho, aten-
diéndose en todo caso al principio de proporcionalidad. El articulo 91 RGS
habla de reintegro proporcional (que se asimila al parcial) en casos de existen-
cia de subvenciones concurrentes o en los que exista aportacion privada.

El procedimiento de reintegro, segtin el articulo 42 LGS, se inicia bien de
oficio por el 6rgano competente, bien a consecuencia del informe de la
IGAE. El articulo 96 RGS prevé que en el caso de que transcurriera el pla-
zo de un mes sin que se hubiera iniciado el procedimiento de reintegro
previsto por el articulo 51 LGS, quedaran levantadas automaticamente las
medidas cautelares que se hubieran adoptado en el desarrollo del control
financiero, no se considerara interrumpida la prescripcion y el 6rgano gestor
no quedara liberado de la obligacion de inicio del procedimiento (sin perjui-
cio de las responsabilidades que procedan contra ¢él). Lo normal es que se
notifique al interesado para que alegue lo que estime conveniente pero solo
el articulo 51 prevé plazo de quince dias para las alegaciones si el procedi-
miento se inicié a consecuencia de informe de la IGAE. Esta laguna, no obs-
tante, ha sido cubierta por el Reglamento, que en su articulo 94 materializa
el principio contradictorio propio de procedimientos sancionadores, sefialan-
do que el acuerdo de iniciacién de procedimiento de reintegro sera notifica-
do al beneficiario para que éste alegue lo que estime conveniente en el pla-
zo de quince dias. Después se adoptan medidas provisionales, se llevan a cabo
actos de investigacion y prueba, audiencia del interesado y la propuesta de
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resolucion (que no podra apartarse sino motivadamente del informe de la
IGAE). La resolucion del procedimiento tendra lugar en un plazo maximo
de un afo, caducando en caso contrario. El articulo 42.5 senala que la reso-
lucidn pone fin a la via administrativa, por lo que no cabe recurso de alzada.
Una regla especial es la prevista en el articulo 90 RGS, que prevé el supuesto
de devolucidn a iniciativa del perceptor, estableciendo que recoge la propia
convocatoria la que dé publicidad a los medios adecuados para efectuarla.

Aunque los articulos 32-34 R GS no se encuentran en el capitulo corres-
pondiente al reintegro, los incluimos aqui por la incidencia directa que po-
drian tener en el mismo y es que se trata de supuestos en los que se produz-
ca un exceso de financiacion publica, bien como consecuencia de que el
procedimiento de concesiéon no ha evaluado el presupuesto de la actividad
subvencionada a efectos de ponderar la cantidad a conceder, bien porque se
ha producido algtn tipo de subvencién concedente (cuya efectividad debe
comunicarse por el beneficiario al 6rgano competente) o bien que el exce-
so se produzca porque se trate de una actividad subvencionada por varias
Administraciones Publicas.

El procedimiento sancionador estd escasamente desarrollado por el RGS,
remitiéndose a lo dispuesto por el Real Decreto 1398/1993, de 4 de agosto,
que aprueba el Reglamento del procedimiento para el ejercicio de la potes-
tad sancionadora. Como casi exclusivas innovaciones prevé la obligacion de
los 6rganos y entidades colaboradoras que conozcan los hechos que puedan
constituir infraccién de ponerlo en conocimiento de los drganos competen-
tes. El articulo 103 RGS fija la posibilidad de que la IGAE emitiera propues-
ta de inicio de expediente sancionador, en cuyo supuesto si el interesado pre-
sentara alegaciones, el instructor debera solicitar informe, que sera preceptivo
y «determinante» (por tanto no vinculante) a la IGAE.

V. CONCLUSION

No podemos finalizar sin poner de manifiesto una de las mas llamativas
omisiones del presente Reglamento y es el desarrollo del Titulo III de la Ley
General de Subvenciones relativo al control financiero de las mismas y con-
sustancial a su otorgamiento. La LGS ha configurado un control especifico
(distinto de la funcién interventora, del control financiero permanente y de
la auditoria), de manera que puede hacerse referencia a dos vias esenciales de
control, bien directo, ejercido por el dérgano otorgante; bien indirecto, ejerci-
do porTribunal de Cuentas, la Intervencion General de la Administracion del
Estado u 6rganos de la Union Europea. La LGS ha ampliado y reforzado el
control asimilando procedimentalmente el control sobre el beneficiario a una
inspeccion tributaria, ha ampliado el objeto y los destinatarios, ha atribuido
amplias potestades a los interventores, imponiendo importantes obligaciones
de colaboracion a los sujetos controlados y (sin llegar a atribuir efectos vin-
culantes a los informes) ha reforzado su importancia. A pesar de lo anterior,
el Real Decreto 887/2006 no ha considerado adecuado ampliar las disposi-
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ciones en la materia, pues tal y como explica en su Exposicién de Motivos,
en puridad su regulacion deberia abordarse desde la perspectiva de la IGAE,
como se hizo en el RD 2188/1995, regulador del régimen de control inter-
no ejercido por la IGAE.

La aprobacion de la Ley General de Subvenciones 38/2003, de 17 de
noviembre, y su Reglamento de desarrollo, aprobado por RD 887/2006, de
21 de julio, hacen hincapié en la importancia de adoptar mejoras en la ges-
tion de las subvenciones ptblicas como medio para la consecucion de una
adecuada ejecucion presupuestaria. De este modo, si una politica pablica bien
gestionada es aquella que produce con la mejor relaciéon coste-eficacia los
resultados y beneficios esperados sin causar efectos no deseados, ésa debe ser
la finalidad Gltima de la actuacion de los poderes publicos, también y de for-
ma especial, por lo que se refiere a la concesion y gestion de subvenciones.
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