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1. Introduccién

En el BOE de 18 de noviembre de 2003 se publicé la Ley
38/2003, de 17 de noviembre, general de subvenciones
(en adelante, LGS), que, de acuerdo con lo dispuesto en
su disposicion final tercera, apartado 2, ha entrado en
vigor el 18 de febrero de 2004.

La referida ley consta de una exposicion de motivos,
69 articulos, 22 disposiciones adicionales, dos disposi-
ciones transitorias, una disposicion derogatoria y tres
disposiciones finales, y su contenido puede sistemati-
zarse con arreglo a las siguientes rdbricas:

A) Delimitacion del dmbito de aplicacion de la ley,
conjugando para ello diversos criterios: objetivo, subje-
tivo y territorial (articulos 2y 3; disposiciones adiciona-
les5.2 6.5 7282 9.21.°,10.2 122 142 16.2, 18.%, 19.2 y 20.
a229.

B) Prelacion de fuentes normativas aplicables a las
subvenciones (articulos 5 y 6).

C) Sujetos de la relacion subvencional: otorgantes
(articulo 10), beneficiarios (articulos 11, 13, 14, 30 y dis-
posicion adicional 15.%) y entidades colaboradoras (ar-
ticulos 12, 13, 15, 16 y disposicion adicional 4.%).

D) Requisitos y reglas generales que deben observarse
para el establecimiento y otorgamiento de subvencio-
nes: entre otros, fijacion previa, en un “plan estratégico
de subvenciones”, de los objetivos y efectos que se pre-
tenden, costes y fuentes de financiacion (articulo 8.1y 2,
y disposiciones adicionales 13.* y 17.%); sujecion, en todo
caso, al cumplimiento de los objetivos de estabilidad
presupuestaria (articulo 8.1); comunicacién, cuando
proceda, a la Comisién de la Unién Europea, de los pro-
yectos de subvenciones, de acuerdo con los articulos 87
a 89 del TCE (articulo 9.1); aprobacién de las bases regu-
ladoras de la subvencién (articulos 9.2y 3y 17); etcétera.

E) £/ otorgamiento de subvenciones: existencia de cré-
dito y aprobacion del gasto (articulos 9.4 y 34.1y 2); el
procedimiento de otorgamiento en régimen de concu-
rrencia competitiva (articulos 22 a 27) y el otorgamiento
directo de subvenciones (articulo 28); reglas especiales
(disposicion adicional 9.2.2); y publicidad de las subven-
ciones concedidas (articulo 18).

F) El procedimiento de gestion presupuestaria: la apro-
bacién del gasto como presupuesto de la convocatoria
para el otorgamiento de subvenciones o para el otorga-
miento directo de éstas (articulo 34.1); el compromiso
del gasto (articulo 34.2); el pago de la subvencién (ar-
ticulo 34.3 y 5) y los pagos a cuenta (articulo 34.4); la
retencion del pago como medida cautelar en los casos
de incoacién de procedimiento de reintegro (articulo
35).

G) El cumplimiento de la afectacion y la posibilidad de
subcontratacion de las actividades subvencionadas (ar-
ticulo 29 y disposicién adicional 9.2.3).
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H) La justificacion del empleo dado a la subvencion
(articulo 30); gastos subvencionables (articulo 31); com-
probacion de subvenciones (articulo 32) y comproba-
cién de valores (articulo 33).

1) El reintegro de subvenciones: causas de nulidad y
anulabilidad de la resolucién de otorgamiento de la
subvencion (articulo 36.1y 2); revisién de oficio y decla-
racion de lesividad (articulo 36.3 y 5); causas de reinte-
gro (articulo 37); naturaleza de los créditos a reintegrar
y de los procedimientos para el reintegro e interés de
demora (articulo 38); obligados al reintegro y clases de
responsabilidad (articulo 40); procedimiento de reinte-
gro (articulos 41y 42); prescripcién del derecho a reco-
nocer o liquidar el reintegro (articulo 39).

)) El control financiero de subvenciones (articulos 44 a
51; disposiciones adicionales 1.% a 3.%).

K) El régimen de infracciones y sanciones (articulos 52
a 69).

L) La adecuacion de la normativa reguladora de las
subvenciones al régimen juridico de la ley (disposicién
transitoria 1.7).

LL) El régimen transitorio de los procedimientos (dis-
posicion transitoria 2.%).

M) Las disposiciones de la ley que ostentan cardcter
de legislacion basica (disposicion final 1.7).

N) La cldusula derogatoria (disposicion derogatoria
Gnica).

La LGS, ademas de derogar a cualesquiera otras nor-
mas de igual o inferior rango en lo que la contradigan o
se le opongan, deroga expresamente las siguientes dis-
posiciones:

—Los articulos 81 y 82 del Texto refundido de la Ley
general presupuestaria, de 23 de septiembre de 1988.

—El segundo parrafo del apartado 1 del articulo 34, el
apartado 6 del articulo 36, el parrafo b) del apartado 1
del articulo 37, el apartado 3 del articulo 38 bis y los ar-
ticulos 43 a 45 del Real decreto 2188/1995, de 28 de di-
ciembre, por el que se desarrolla el régimen de control
interno ejercido por la Intervenciéon General de la Ad-
ministracion del Estado.

—En cuanto se le opongan, el Decreto 2784/1964, de 27
de julio, sobre justificacion de las subvenciones conce-
didas con cargo a los presupuestos generales del Estado
y de las entidades estatales auténomas, y el Real decre-
to 2225/1993, de 17 de diciembre, por el que se aprueba
el Reglamento de procedimiento para la concesion de
subvenciones publicas.

A la vista de ese contenido, el presente trabajo no
tiene otro objeto que la determinacién del ambito de
aplicacion de la referida LGS, en especial en relacion
con las entidades que integran la Administracion local y,
en especial, con las diputaciones provinciales en el ejer-
cicio de sus competencias relativas a la cooperacion
econdémica a los municipios.
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Dicho sintéticamente, se trata de precisar si han de
observar y ajustarse a las previsiones de la LGS y, en su
caso, en qué supuestos y con qué alcance.

2. Criterios para la fijacion del ambito de aplicacion
de la Ley general de subvenciones

La LGS tiene por objeto “la regulacién del régimen juri-
dico general de las subvenciones otorgadas por las
administraciones publicas” (articulo 1). Pues bien, para
la determinacién de si el referido régimen juridico
resulta de aplicacion a las entidades que integran la
Administracién local en su condicién de otorgantes de
subvenciones, asi como el efectivo alcance y extension
de esa aplicacion, resulta necesario analizar las tres
cuestiones siguientes:

a) En primer término, el concepto de subvencién
que la ley establece a los efectos de delimitar su ambi-
to objetivo de aplicacién, y, complementariamente, los
supuestos que, aun tratandose de subvenciones, la
propia ley haya excluido de dicho ambito.

b) Asimismo, y en estrecha relacién con el concepto
de subvencion, el ambito de aplicacién subjetivo de la
ley; es decir, a qué entidades es imputable el otorga-
miento de subvenciones, quedando con ello sujeto ese
otorgamiento al régimen juridico general previsto por la
ley.

c) Por dltimo, alin serd necesario determinar el
ambito territorial de aplicacion de la ley, teniendo en
cuenta el reparto constitucional de competencias
entre el Estado y las comunidades autonomas en
materia de régimen local y en relacién con la ordena-
cion y regulacion del otorgamiento de subvencio-
nes.

Sélo tras ese analisis escalonado, atendiendo a los
sefalados criterios, podran concretarse los supuestos
en los que las entidades locales han de ajustarse a las
prescripciones de la LGS.

3. El ambito objetivo de aplicacion de la Ley general
de subvenciones

La delimitacién del ambito objetivo de aplicacién de
la LGS queda enmarcada, de una parte, por la fijaciéon
del concepto de subvencién a los efectos de la aplica-
cion de la ley, lo que se complementa, a su vez, con la
enumeracion de una serie de supuestos concretos
que no son calificables como tales (articulo 2, aparta-
dos 1y 4); y, por otra parte, con la exclusiéon de dicho
ambito de aplicacién de otros supuestos que, en prin-
cipio, justamente por quedar expresamente excluidos
o no comprendidos en el ambito de la ley, hay que
presuponer que son calificables como subvenciones
(articulo 2, apartados 2 y 3; articulo 4; y disposicion
adicional 8.%).
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3.1. El concepto de subvencion a los efectos de la aplica-
cién de la Ley general de subvenciones

El articulo 2 de la Ley general de subvenciones, a los
efectos de la propia ley, ha optado por definir como sub-
vencion a:

“[...] toda disposicién dineraria realizada por cuales-
quiera de los sujetos contemplados en el articulo 3 de
esta ley, a favor de personas publicas o privadas, y que
cumpla los siguientes requisitos:

“a) Que la entrega se realice sin contraprestacion
directa de los beneficiarios.

“b) Que la entrega esté sujeta al cumplimiento de un
determinado objetivo, la ejecucién de un proyecto, la
realizacién de una actividad, la adopcién de un compor-
tamiento singular, ya realizados o por desarrollar, o la
concurrencia de una situacién, debiendo el beneficiario
cumplir las obligaciones materiales y formales que se
hubieran establecido.

“c) Que el proyecto, la accién, conducta o situacién
financiada tenga por objeto el fomento de una actividad
de utilidad publica o interés social o de promocién de
una finalidad puablica.”

3.1.1. Objeto

La subvencién consiste en una “disposicion dineraria”.
Se identifica, por tanto, con entrega o aportacion dine-
raria, lo que supone adoptar un concepto estricto de
subvencién, no equivalente sin mas a “ayuda” econémi-
ca. Si no hay entrega de una suma de dinero, no hay
subvenciony, por tanto, la ley no sera de aplicacién. No
hay lugar, en definitiva, al “equivalente” dinerario, a la
subvencién “por ahorro de gasto” o por aportacion
patrimonial no dineraria (en especie). En este sentido,
sobre las ayudas en especie, téngase en cuenta, no obs-
tante, la disposicion adicional 5.* de la LGS, que matiza
la cuestion, al establecer que, si bien “las entregas a titu-
lo gratuito de bienes y derechos se regiran por la legis-
lacién patrimonial”, la LGS se aplicara, “[...] en los térmi-
nos que se desarrollen reglamentariamente, cuando la
ayuda consista en la entrega de bienes, derechos o ser-
vicios cuya adquisicion se realice con la finalidad exclu-
siva de entregarlos a un tercero”, anadiendo que “en
todo caso, la adquisicién se sometera a la normativa
sobre contratacion de las administraciones publicas”.

El contraste es manifiesto con el concepto, mas gené-
rico y amplio, de “ayuda estatal” a los efectos del
Derecho comunitario (articulos 87 a 89 del TCE), ya que
se engloban en esa categoria, tal como ha senalado el
Tribunal de Justicia, “las decisiones de los estados
miembros que, persiguiendo objetivos sociales y eco-
némicos que les son propios, por medio de actos unila-
terales ponen a disposicion de las empresas o de otros
sujetos de derecho recursos o les facilitan ventajas des-
tinadas a favorecer la realizacién de los objetivos eco-
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némicos y sociales perseguidos” (entre otras muchas,
Sentencia “Denkavit Italiana”, de 27 de marzo de 1980,
Rec. pag. 1205 y ss.).

3.1.2. Sujetos: otorgante y beneficiario. En especial, las
entidades locales como beneficiarias de subvenciones
Otorgante de la subvenciéon es una administracion
publica, concretandose qué se entiende por administra-
cioén publica, a los efectos de la ley, en el articulo 3. Dado
que esta cuestion se analizara mas adelante, al tratar del
ambito de aplicaciéon subjetivo de la ley, la atencién
debe centrarse en este momento en la figura del bene-
ficiario y en su relevancia para la determinacién del con-
cepto mismo de subvencion.

Pues bien, parece claro que, con arreglo a la LGS,
beneficiario de la subvencion puede serlo tanto una
persona privada (fisica o juridica), como una persona
juridico-publica. No se excluye, por tanto, que la rela-
cion juridico-subvencional pueda entablarse entre
administraciones publicas. Por eso, mientras que en
unos casos —se trata del supuesto normal-, los destina-
tarios o beneficiarios de tales subvenciones seran sim-
ples particulares, en otros, los destinatarios seran otras
administraciones y organismos publicos, de manera que
la relacién juridico-subvencional quedara constituida
entre administraciones publicas. Que esa relaciéon
pueda entablarse entre personas juridico-publicas es
una posibilidad, en efecto, que, a pesar de las dificulta-
des de orden conceptual y dogmatico que algunos sec-
tores doctrinales han planteado, tanto el legislador,
como la jurisprudencia, han admitido y reconocido sin
mayores problemas.

El articulo 11.1 de la LGS, en parecidos términos a los
que ya utilizara el articulo 81.4 de la Ley general presu-
puestaria (en adelante, LGP), declara que “tendrd la con-
sideracion de beneficiario de subvenciones la persona
que haya de realizar la actividad que fundamenté su
otorgamiento o que se encuentre en la situaciéon que
legitima su concesion”, y en los apartados siguientes
ahade una serie de reglas especificas para aquellos
casos en los que el beneficiario sea una persona juridi-
ca (apartado 2) e, incluso, una persona juridico-publica
(apartado 3). De este modo, aunque no se recoge una
precision similar a la que se hace con ocasién de la regu-
lacién de las entidades colaboradoras, cuya condicién
expresamente se reconoce que podran ostentarla la
Administracién General del Estado, las comunidades
auténomas y las corporaciones locales (articulo 12.3), de
esa omision o silencio no cabe concluir que esas mis-
mas administraciones no puedan ser ya beneficiarias de
subvenciones, maxime una vez admitido genéricamente
que si pueden serlo las personas juridico-publicas.

Por su parte, la legislacion autonémica asume idéntica
posicion; en algunos casos, en términos, incluso, mucho
mas explicitos que la normativa estatal. Asi, téngase en
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cuenta el articulo 118 del Decreto de la Generalidad de
Cataluna 179/1995, de 13 de junio, por el que se aprueba
el Reglamento de obras, actividades y servicios de las
entidades locales, que define el objeto de la subvencién
como “[...] la disposicién gratuita de fondos publicos
que las entidades locales o sus organismos otorguen a
personas o entidades publicas o privadas [...]”, a partir
del precedente articulo 224 de la Ley 8/1987, de 15 de
abril, municipal y de régimen local de Cataluna, que, asi-
mismo, establece que “los entes locales podran otorgar
subvenciones [...] a favor de entidades publicas o priva-
das y de particulares”. Todo ello sin perjuicio de otras
previsiones especificas, y a la vez mas explicitas, de esta
misma ley: por ejemplo, articulo 89.2: “[...] las diputacio-
nes provinciales podran cooperar también en la efecti-
vidad de los servicios municipales, mediante el otorga-
miento de subvenciones y otras ayudas econémicas de
las que podran ser beneficiarios los municipios y comar-
cas”. Del mismo modo, en fin, cabe recordar el articulo
1 de la Ley 2/1995, de 8 de marzo, de subvenciones de la
Comunidad de Madrid, que establece que “tendra la
consideracion de subvencién, a los efectos de esta ley,
todo desplazamiento patrimonial que tenga por objeto
una entrega dineraria entre los distintos agentes de la
Administracién publica de la Comunidad de Madrid, o
de éstos a otras entidades publicas o privadas y a parti-
culares [...]”, y que en el articulo 4, al referirse a la publi-
cidad de las subvenciones, puntualiza que “asimismo no
serd necesaria publicidad cuando los beneficiarios sean
corporaciones y entidades locales [...]". O, en parecidos
términos, el articulo 48.2 del Texto refundido de las dis-
posiciones legales vigentes sobre los principios ordena-
dores de la hacienda general del Pais Vasco, aprobado
por el Decreto legislativo 1/1988, de 17 de mayo, tras la
redaccion dada por la Ley 7/1997, de 19 de junio, o el ar-
ticulo 2 de la Ley del Parlamento de las Islas Baleares
5/2002, de 21 de junio, de subvenciones.

La jurisprudencia tampoco ha puesto en cuestiéon el
caracter de subvencion por el hecho de que el benefi-
ciario o destinatario de la misma sea una administracion
publica: entre las mas recientes, baste remitir a las STS
de 5 de mayo de 2003 (Aranzadi 4118), en relacién con el
reintegro exigido a la Diputacién Provincial de Zaragoza
de la subvencién destinada a programas de cooperacién
a obras y servicios por incumplimiento de las condicio-
nes a las que se vincul6 el otorgamiento; de 30 de enero
de 2003 (Aranzadi 834), a propésito de la denega-
cién de la subvencién solicitada por el Ayuntamiento de
Granollers con destino al servicio de transporte colecti-
vo urbano; de 21 de enero de 2003 (Aranzadi 893), en
relacion con el reintegro de una subvencion percibida
por el Ayuntamiento de Medina Sidonia; de 13 de enero
de 2003 (Aranzadi 341), en esta ocasién respecto del
reintegro por incumplimiento de la subvencién percibi-
da por el Ayuntamiento de Guadarrama; etcétera.

QDL, 5. JUNIO DE 2004
pag. 7 a 33



No cabe negar, por tanto, el caracter de subvenciény
la aplicacion del régimen juridico aplicable a la misma
en atencién al mero hecho de que el beneficiario —des-
tinatario, si se quiere— de los fondos publicos sea una
persona juridico-publica o, mas en concreto, en el caso
que nos ocupa, una entidad local. Beneficiario es, senci-
llamente, quien recibe los fondos, incrementa su patri-
monio y queda obligado a invertir la cantidad recibida
en un destino especifico, o bien se encuentra en la
situacion que le permite recibirlos. Y la persona en
la que concurren esas circunstancias puede ser tanto
privada como publica, incluidas las administraciones
publicas. Quiere decirse, en suma, que, desde la regula-
cién general de la subvencion, no se limita la condiciéon
de beneficiario a los particulares.

Ahora bien, cuestion distinta es que la existencia de
verdaderas relaciones subvencionales entre administra-
ciones publicas requiere de la concurrencia de las
demas notas definitorias de la subvencién, lo que
—puede decirse ya— determina que, en algunos casos,
las pretendidas subvenciones —asi denominadas sobre
todo en la normativa presupuestaria— no sean en reali-
dad sino transferencias presupuestarias que, por su pro-
pia naturaleza, quedan al margen de la aplicacion de las
normas especificas reguladoras de las subvenciones.
Resulta necesario distinguir, en consecuencia, entre
aquellas partidas que constituyen los medios habituales
de financiacién de determinados niveles territoriales y
las verdaderas subvenciones que se conceden de forma
ocasional, afectadas a una finalidad concreta, estando la
Administracién receptora obligada a justificar la aplica-
cion de los fondos y, en caso contrario, a proceder a su
reintegro. Unas subvenciones, por tanto, que, a diferen-
cia de las transferencias como medio de financiacion,
implican un control especifico por parte del ente con-
cedente.

Como se ha sefalado en la doctrina con absoluta
correccién, “las transferencias que constituyen una
fuente de financiacién ordinaria de las diferentes admi-
nistraciones territoriales —aunque en la estructura pre-
supuestaria se recojan en el capitulo de transferencias al
igual que las verdaderas subvenciones de fomento- tie-
nen una regulacion independiente [...]”. De manera que
estas subvenciones (en realidad, transferencias) “tam-
poco se conceden en régimen competitivo o concu-
rrencial [...], ni existen bases reguladoras [...]; no necesi-
tan una publicidad especial en el BOE [...]; no se otorgan
de modo puntual para una finalidad especifica sino que
se destinan a la financiacién de la generalidad de gastos
o servicios transferidos asumidos por la Administracion
receptora —con independencia de que algunos tengan
una afectacion mas concreta, como las recibidas con
cargo al Fondo de Compensacién Interterritorial- y se
fundamentan en los principios de autonomia y suficien-
cia financiera y no en las necesidades de estimular una
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determinada actividad [...]” (vid., por todos, B. Sesma
Sanchez, Las subvenciones publicas, Lex Nova, Madrid,
1998, pag. 465).

La propia jurisprudencia constitucional también ha
marcado esa fundamental diferencia entre las subven-
ciones propiamente dichas y esas otras pretendidas
subvenciones que no son otra cosa que transferencias
presupuestarias vinculadas a la financiacién de las enti-
dades publicas. En el FJ 6 de la STC 13/1992, de 6 de
febrero, se dice sobre este extremo lo siguiente:

“Dentro de las subvenciones, y en lo que respecta a
las cuestiones aqui planteadas, conviene distinguir por
una parte aquellas que responden a una finalidad o
accién de fomento, y por otra, las llamadas ‘subvencio-
nes-dotacién’, frecuentemente incluidas en los presu-
puestos generales del Estado y que, si bien formalmen-
te caracterizadas como subvenciones, en realidad
encubren meras dotaciones presupuestarias destinadas
a cubrir las necesidades de financiacion de un determi-
nado ente o servicio publico y que s6lo impropiamente
0 en una acepcion muy genérica pueden asimilarse a las
subvenciones en sentido estricto, constituyendo en rea-
lidad transferencias presupuestarias para asegurar la
suficiencia financiera del ente publico receptor (como
es el caso de las subvenciones a las entidades locales
destinadas a asegurar su equilibrio financiero), o senci-
Ilamente, una forma de financiacién del mismo.”

En definitiva, la condicién publica del beneficiario de
la aportacion dineraria no descarta, por si misma, la cali-
ficacién de subvencién en sentido estricto, o, si se quie-
re, la sujecion de esa aportacién al ambito objetivo de
aplicacion de la LGS. Lo que sucede es que no impi-
diéndolo, sera preciso que concurran las demds notas
definitorias de la subvencién vy, entre ellas, de manera
especialmente relevante, el requisito de la afectacién de
la entrega dineraria.

3.1.3. El requisito de la afectacién

La entrega dineraria se vincula al cumplimiento de un
determinado fin (la ejecucién de un proyecto, la realiza-
cion de una actividad, la observancia de un comporta-
miento, etc.). Quiere decirse, pues, que la causa que
legitima el otorgamiento dinerario es la concreta afecta-
cion, lo que, entre otras consecuencias, da cuenta de la
exigencia de reintegro de lo percibido en caso de
incumplimiento de las cargas y obligaciones en que se
concreta esa afectacion. Por ello, sin afectacion no hay
subvencion.

No obstante, distintos pueden ser los grados de afec-
tacion, lo que se proyecta en las cargas que asumira el
beneficiario. De ahi la distincién entre “subvenciones
de actividad” y “subvenciones de resultado”. En ambos
casos hay afectacién, pero las consecuencias para el
desarrollo de la actividad del beneficiario no son las
mismas. El articulo 2.1.b) de la LGS da coberturaa uno u
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otro supuestos, al vincular la entrega al cumplimiento
de un determinado objetivo, la ejecucién de un proyec-
to, la realizacién de una actividad, etc., pero tambiénala
mera “concurrencia de una situacién”, aunque, en todo
caso, el beneficiario esté obligado a dar cumplido desti-
no a lo otorgado, lo que equivale a decir que “debe
cumplir” la afectacion.

Por otra parte, esa afectacion se refleja en las caracte-
risticas de la accién o actividad, o situacion, del benefi-
ciario de la entrega dineraria, aunque lo cierto es que,
en este particular extremo, la LGS no es del todo preci-
sa: el articulo 2.1.c) dice que “el proyecto, la accién, con-
ducta o situacion” que debe ser observado por el bene-
ficiario -y que legitima su “financiacién” publica, es
decir, el otorgamiento de la suma dineraria— ha de tener
por “objeto” “[...] el fomento de una actividad de utili-
dad publica o (de) interés social o de una promocién de
una finalidad publica”. Sin embargo, la referida previ-
sion no es, en su propia literalidad, exacta, pues la acti-
vidad que desarrolla el beneficiario no tiene por qué
tener por objeto el “fomentar” el desarrollo de una acti-
vidad de interés publico. Lo que quiere decirse, obvia-
mente, es que la entrega dineraria se justifica porque con
ello se “fomenta” una actividad que, sin dejar de ser pro-
pia del beneficiario vy, si este es un particular, una activi-
dad privada, es a la vez una actividad de interés publico o
en la que, en todo caso, media un interés publico en que
sea llevada a cabo. El beneficiario de la subvencién no
fomenta nada. Quien fomenta es el otorgante de la sub-
vencion. Se fomenta, se incentiva, se favorece, se posibi-
lita, también, la realizacién de una determinada actividad
porque hay un interés publico en que la misma se reali-
ce. En realidad, el precepto deberia decir que “[...] ten-
ga por objeto el desarrollo [...]", en lugar de que “[...]
tenga por objeto el fomento [...]”, o, en todo caso, que
“[...] la disposicién dineraria tenga por objeto [..]”, en
lugar de que “[...] el proyecto, la accién, conducta o situa-
cion tenga por objeto [...]" [articulo 2.1.0)].

Debe anadirse que, dado que la subvencién se confi-
gura como “entrega afectada”, en los términos sefala-
dos, y que el cumplimiento de esa afectacién comporta
una serie de obligaciones y cargas para el beneficiario
que condicionan y limitan su accién (justamente en ello
radica la finalidad dltima de la entrega y que el “fomen-
to” opere como un medio de “intervencion” sobre la
actividad del beneficiario), es por lo que, segin se trate
de unas u otras actividades, la afectacion encontrara
limites (asi, por ejemplo, cuando la actividad beneficia-
ria suponga el ejercicio de un derecho fundamental
-maxime si es de los especialmente protegidos—, ya que
la afectacién no puede “restringir” mas alla de lo debido
el ejercicio de tal derecho; o cuando la afectacién incida
sustancialmente en la autonomia financiera de la
Administracién publica beneficiaria, cuestion a la que
mas adelante me referiré).

Fundacién Democracia y Gobierno Local

3.1.4. La inexistencia de contraprestacion directa del bene-
ficiario

El articulo 2.1.a) de la LGS establece, asimismo, como
requisito necesario de toda subvencién, que “la entrega
se realice sin contraprestacion directa de los beneficia-
rios”. La no-contraprestaciéon del beneficiario lo es en
relacion con el otorgante de la suma dineraria. Es decir,
el cumplimiento de las obligaciones o cargas que asu-
me el beneficiario (consecuencia de la afectacion) no se
traduce en “contraprestaciones” a favor del otorgante
de la subvencién. La actividad que el beneficiario des-
arrolla no deja de ser una actividad que le es propia y
que a él le beneficia, sin que la Administraciéon otorgan-
te obtenga nada a cambio. Y por eso mismo —aunque
concurran también otras razones-, la relacion juridico-
subvencional no se configura como una relaciéon con-
tractual sinalagmatica.

3.2. Supuestos que no tienen caracter de subvencion y
supuestos no comprendidos y excluidos del ambito objeti-
vo de aplicacién

Delimitado el ambito objetivo de aplicacion de la ley en
atencién al concepto de subvencién definido en la
forma expuesta, la LGS refiere especificamente una
serie de supuestos que no tienen caracter de subven-
cion (articulo 2, apartado 4) y, asimismo, otros mas que
quedan al margen de esa aplicacién, utilizando para ello
las expresiones subvenciones “no comprendidas” (ar-
ticulo 2, apartados 2 y 3) y subvenciones “excluidas”
(articulo 4).

3.2.1. Supuestos que no tienen el caracter de subvencién
En el articulo 2.4 de la LGS se enumeran una serie de
supuestos que “no tienen caracter de subvenciones”y a
los que, por tanto, no se les aplica la ley, quedando
excluidos de su ambito objetivo. Esos supuestos son los
siguientes:

—"Las prestaciones contributivas y no contributivas
del Sistema de la Seguridad Social” [articulo 2.4.a)].

La exclusién es clara. Esas aportaciones dinerarias no
tienen caracter afectado, por lo que no pueden ser cali-
ficadas como subvenciones.

—"Las pensiones asistenciales por ancianidad a favor
de los espanoles no residentes en Espana, en los térmi-
nos establecidos en su normativa reguladora” [articulo
24.b)1.

Una vez mas, la exclusién se debe a la falta de afecta-
cion de la entrega dineraria. Y lo mismo cabe decir res-
pecto de este otro supuesto:

-"En la medida en que resulten asimilables al régimen
de prestaciones no contributivas del Sistema de la
Seguridad Social, las prestaciones asistenciales y los
subsidios econémicos a favor de espanoles no residen-
tes en Espana, asi como las prestaciones a favor de los
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afectados por el virus de inmunodeficiencia humana y
de los minusvalidos” [articulo 2.4.c)].

Asimismo, tampoco pueden reconducirse al concepto
de subvencion las siguientes prestaciones:

—"Las prestaciones a favor de los afectados por el sin-
drome toxico y las ayudas sociales a las personas con
hemofilia u otras coagulopatias congénitas que hayan
desarrollado la hepatitis C reguladas en la Ley 14/2002,
de 5 de junio” [articulo 2.4.d)].

—"Las prestaciones derivadas del sistema de clases
pasivas del Estado, pensiones de guerra y otras pensio-
nes y prestaciones por razén de actos de terrorismo”
[articulo 2.4.e)].

—"Las prestaciones reconocidas por el Fondo de
Garantia Salarial” [articulo 2.4.f)].

Dos supuestos mas, en fin, quedan excluidos del con-
cepto de subvencion y, por tanto, de la aplicacion de la
ley:

—"Los beneficios fiscales y beneficios en la cotizacion
a la Seguridad Social” [articulo 2.4.g)].

—"El crédito oficial, salvo los supuestos en que la Ad-
ministracién publica subvencione al prestatario la totali-
dad o parte de los intereses u otras contraprestaciones
de la operacion de crédito” [articulo 2.4.h)].

El primero de los supuestos, en el que se subsumen
cualesquiera beneficios fiscales, incluidos aquellos que
se establecen con fines extrafiscales, queda al margen
del concepto de subvencién en la medida en que ésta
comporta una entrega dineraria. Como ya se ha sefala-
do con anterioridad, la “subvencién por ahorro de
gasto” no es una subvencién propiamente dicha, aun
cuando sus efectos para el beneficiario sean los mismos
(lo que explica que, desde la perspectiva del régimen
juridico de las ayudas de Estado y a los efectos de garan-
tizar la competencia y los libres intercambios comercia-
les, el tratamiento de las subvenciones y de los benefi-
cios fiscales sea idéntico).

En cuanto al segundo, el crédito oficial, en la medida
en que el tipo de interés o cualquier otra condicién sea
mas favorable para el prestatario que las que ofrece el
crédito privado, también supondra una ventaja patrimo-
nial, aunque, al existir contraprestacién, no podra califi-
carse como subvencion. Al respecto, la disposicion adi-
cional 6.* de la LGS establece que “los créditos sin
interés, o con interés inferior al de mercado, concedi-
dos por los entes contemplados en el articulo 3 de esta
ley a particulares se regiran por su normativa especifica
y, en su defecto, por las prescripciones de esta ley que
resulten adecuadas a la naturaleza de estas operaciones,
en particular, los principios generales, requisitos y obli-
gaciones de beneficiarios y entidades colaboradoras, y
procedimiento de concesién”.

Todo esto no impide que el crédito —en este caso,
parece que necesariamente el crédito privado, a la vista
de la referida disposicion adicional 6.~ pueda subven-
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cionarse, procediendo la Administraciéon publica al
pago de la totalidad o parte de los intereses o de cua-
lesquiera otras contraprestaciones a las que queda obli-
gado el prestatario en la operacion de crédito que
realiza, en cuyo caso ese pago es calificable como sub-
vencion. En realidad, en este supuesto, junto a la rela-
cion crediticia se constituye una relacién subvencional,
con la Unica singularidad de que el pago de la sub-
vencion lo realiza directamente la Administraciéon, por
cuenta del beneficiario de la misma, a la entidad credi-
ticia con la que se ha concertado el crédito.

Hasta aqui la enumeracion legal de supuestos que no
tienen caracter de subvencién. Se trata, obviamente, de
una enumeracion de la que podria haberse prescindido,
ya que ninguno de esos supuestos es susceptible de
englobarse en el concepto de subvencion, tal como se
define por el articulo 2.1 de la ley. Por eso mismo, no
pasa de ser una relacion meramente ejemplificativa, que
podria haber incorporado otros supuestos que tampoco
son calificables como subvencién. Cuestién ésta de la
mayor importancia a la vista de los supuestos calificados
por la propia ley como subvenciones no comprendidas
y excluidas de su ambito de aplicacion.

3.2.2. Supuestos no comprendidos y excluidos. En especial,
la exclusion de las aportaciones dinerarias entre diferentes
administraciones publicas destinadas a financiar global-
mente la actividad de cada ente en el ambito propio de sus
competencias

3.2.2.1. Supuestos no comprendidos

En el articulo 2, apartados 2 y 3, bajo la expresion “no
estan (y no estaran) comprendidas en el ambito de apli-
cacién de esta ley”, se enumeran dos supuestos. En con-
creto:

—"Las aportaciones dinerarias entre diferentes admi-
nistraciones publicas, asi como entre la Administracion
y los organismos y otros entes publicos dependientes
de éstas, destinadas a financiar globalmente la activi-
dad de cada ente en el ambito propio de sus competen-
cias, resultando de aplicacién lo dispuesto de manera
especifica en su normativa reguladora” (articulo 2.2).

—"Las aportaciones dinerarias que en concepto de
cuotas, tanto ordinarias como extraordinarias, realicen
las entidades que integran la Administracion local a
favor de las asociaciones a que se refiere la disposicién
adicional quinta de la Ley 7/1985, de 2 de abril, regula-
dora de las bases del régimen local” (articulo 2.3).

Dejando para mas adelante el analisis del primero de
los supuestos, referido a “las aportaciones dinerarias
entre diferentes administraciones publicas, asi como en-
tre la Administracién y los organismos y otros entes
publicos dependientes de éstas, destinadas a financiar
globalmente la actividad de cada ente en el ambito pro-
pio de sus competencias” —un supuesto al que, a los
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efectos del presente dictamen, se debe prestar especial
atencion-, por lo que respecta a la exclusién de las cuo-
tas, tanto ordinarias como extraordinarias, que realicen
las entidades que integran la Administracion local a
favor de las asociaciones a que se refiere la disposicion
adicional 5. de la LBRL, de inmediato hay que senalar
que, de acuerdo con la definicién dada a la subvencion,
esas cuotas en ningln caso pueden calificarse como tal.

La disposiciéon adicional 5.* de la LBRL, que, en su
parrafo 1.°, establece que “las entidades locales pueden
constituir asociaciones, de ambito estatal o autonémico,
para la proteccién y promocién de sus intereses comu-
nes, a las que se les aplicaran, en defecto de normativa
especifica, la legislacion del Estado en materia de aso-
ciaciones”, y que en el parrafo 2.° especifica que tales
asociaciones “se regiran por sus estatutos [...]", recono-
ce a las entidades locales el derecho a constituir asocia-
ciones calificables estrictamente como tales (piénsese
en la FEMP vy similares); un derecho al que ahora da
cobertura directa la propia Ley organica 1/2002, de 22 de
marzo, reguladora del derecho de asociacién, que, en
su articulo 3.g) llega a reconocer a las personas juridico-
publicas como “titulares del derecho de asociacion en
los términos del articulo 2.6 de la presente ley, salvo que
establezcan lo contrario sus normas constitutivas y re-
guladoras, a cuyo tenor habra de atenerse, en todo caso,
el ejercicio de aquél”. Y el articulo 2.6 dispone que “las
entidades puablicas podran ejercitar el derecho de aso-
ciacion entre si, o con particulares como medida de fo-
mento y apoyo siempre que lo hagan en igualdad de
condiciones con éstos, con el objeto de evitar una posi-
cion de dominio en el funcionamiento de la asociacion”.

Por consiguiente, siendo dichas asociaciones “asocia-
ciones privadas” y las administraciones publicas socios
de las mismas, es obvio que las aportaciones que és-
tas deban realizar en concepto de cuotas sociales
—como cualquier miembro de una asociacion- dificil-
mente pueden ser calificadas como subvenciones. Por
eso, el articulo 2.3 de la LGS no deja de ser equivoco, al
menos por las dos razones siguientes. Por una parte,
porque, decidida una expresa mencion a ese supuesto,
deberia haberse formulado en términos mas generales,
referidos a cualesquiera aportaciones dinerarias que las
administraciones publicas -y no sélo las entidades loca-
les— realicen a favor de las asociaciones a las que perte-
nezcan en pago de las correspondientes cuotas sociales.
Pero, por otra, y sobre todo, porque, en estrictos térmi-
nos, no puede decirse que estemos ante subvenciones
que quedan excluidas del ambito de aplicacion de la ley
por asi determinarlo la propia ley, sino que se trata, sen-
cillamente, de un supuesto no calificable como subven-
cién que, en consecuencia, debia haberse incorporado,
en todo caso, al listado del articulo 2.4 de la LGS.

A las referidas cuotas, en suma, no se les aplica la LGS
porque, sencillamente, no son subvenciones; por tanto,
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no porque el legislador haya decidido excluirlas de su
ambito de ampliacion.

3.2.2.2. Supuestos excluidos

Junto a estos dos supuestos no comprendidos en el
ambito de aplicacion de la ley, en el articulo 4 se enu-
meran otros supuestos que expresamente se dice ahora
que “quedan excluidos del ambito de aplicacion de esta
ley”. Veamos en primer lugar cuales son:

-"Los premios que se otorguen sin la previa solicitud
del beneficiario” [articulo 4.a)].

La exclusién presupone un concepto de premio equi-
parable al de subvencién. Sin embargo, ese concepto no
se define en ningin momento. Ademas, debe tenerse
en cuenta que la disposicién adicional 10.* de la misma
LGS se refiere a unos determinados tipos de premios
que, no obstante, dada su descripcion, termina englo-
bando o alcanzando a cualesquiera premios. Dice asi,
bajo la rabrica “Premios educativos, culturales, cientifi-
cos o de cualquier otra naturaleza”:

“Reglamentariamente se establecera el régimen espe-
cial aplicable al otorgamiento de los premios educati-
vos, culturales, cientificos o de cualquier otra naturale-
za, que debera ajustarse al contenido de esta ley, salvo
en aquellos aspectos en los que, por la especial natura-
leza de las subvenciones, no resulte aplicable.”

Parece evidente, por de pronto, la falta de precisién
del legislador. Obsérvese, por ejemplo, que la citada
disposicion adicional 10.%, al prever que el correspon-
diente desarrollo reglamentario pueda no ajustarse a la
LGS, vincula tal posibilidad a que dicha ley no resulte
aplicable “por la especial naturaleza de las subvencio-
nes”, lo que hace dudar de si los premios son subven-
ciones, aunque de especial naturaleza y, por ello, no
pueden en todo quedar sujetos a la LGS, o si, por el con-
trario, al no ser subvenciones, la regulacion reglamenta-
ria de los mismos sélo deberd ajustarse en la medida en
que la referida regulacién no se refiera a aspectos espe-
cificos y singulares de las subvenciones. Es verdad, no
obstante, que la consecuencia final, sea una u otra la
interpretacion por la que se opte, puede llegar a ser
la misma, ya que, a la postre, la indeterminacion de la
remision reglamentaria no deja de ser notable. Pero no
lo es menos que, segliin como se interprete, dicha pre-
vision puede resultar incoherente con la exclusién del
articulo 4.a) de la LGS.

En principio, la exclusién de los premios que se
otorguen sin la previa solicitud del beneficiario no
alcanza, en su literalidad misma, a los que se otorguen
mediando solicitud. Pudiera también mantenerse,
en consecuencia, que los premios que se otorgan
mediando solicitud son verdaderas y efectivas subven-
ciones, sujetos, por tanto, a la LGS, sin perjuicio, no
obstante, de las especialidades que en su régimen
juridico, y al amparo de lo dispuesto en la disposicién
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adicional 10.* de la LGS, puedan establecerse regla-
mentariamente.

Ahora bien, del hecho de que el premio se otorgue
sin mediar solicitud no parece que pueda ya concluirse,
sin mas, que ese premio sea de naturaleza distinta al
otorgado mediando solicitud. De manera que si, en este
caso, no cabe negar al premio la condicién de subven-
cién, tampoco cabra negarla por el mero hecho de que
se otorgue no mediando solicitud, lo que no es 6bice
para que el legislador, a la vista de esa circunstancia,
haya considerado pertinente —en esta ocasion, por lo
demas, de manera coherente y propia— por excluirlo del
ambito de aplicacion de la LGS.

La exclusion, tal como esta formulada, no parece per-
mitir otra conclusion que, a la vez, pretenda mantener
una légica y coherencia con la regulacion general de la
LGS. No obstante, esa equiparacién conceptual entre
premio y subvencién implicita en la exclusion estableci-
da, no deja de ser discutible, por cuanto son apreciables
algunas diferencias que, con algin fundamento, bien
podian haber justificado la separacion entre unay otra
figuras o, si se quiere, la inclusién de los premios entre
los supuestos no calificables como subvenciones (al res-
pecto, me permito remitir a mi libro La subvencion: con-
cepto y régimen juridico, |IEF, Madrid, 1983, pag. 280 y ss.,
en el que mantengo esa separacion basicamente en
atencion al hecho fundamental de que la accién del
beneficiario a la que se vincula la subvencion trae causa
de su otorgamiento, aunque el pago de la misma se rea-
lice a posteriori, mientras que en el caso de los premios
esa accion o actividad es previa e independiente de que
se instituyan o de que lleguen a ser otorgados; en con-
tra, no obstante, B. Sesma, Las subvenciones publicas,
op. cit., pag. 359y ss.).

En este sentido, que la equiparacion no puede ser
plena termina reflejandose al final en la propia LGS, al
excluir, de una parte, a los premios otorgados sin
mediar solicitud del beneficiario, y, a la vez, al habilitar
al Gobierno para que establezca en el régimen juridico
de todos los demas las singularidades y especificidades
que sean precisas. Por tanto, a los premios no deberian
aplicarse las previsiones de la LGS porque no son califi-
cables o reconducibles al concepto legal de subvencion.
Y ello independientemente de que medie o no solicitud
del premiado.

Por otra parte, también quedan excluidos estos otros
supuestos:

—-"Las subvenciones previstas en la Ley organica
5/1985, de 19 de junio, del régimen electoral general”
[articulo 4.b)].

—"Las subvenciones reguladas en la Ley organica
3/1987, de 2 de julio, de financiacién de los partidos poli-
ticos” [articulo 4.c)].

~"Las subvenciones a los grupos parlamentarios de las
camaras de las Cortes Generales, en los términos pre-
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vistos en los reglamentos del Congreso de los Diputa-
dos y del Senado, asi como las subvenciones a los gru-
pos parlamentarios de las asambleas autondémicas y a
los grupos politicos de las corporaciones locales, segin
establezca su propia normativa” [articulo 4.d)].

Sin embargo, esas subvenciones tampoco son recon-
ducibles en puridad de términos al concepto de sub-
vencion que establece la LGS, porque en las mismas no
concurre el requisito de la afectacion. De manera que,
aun cuando nada se hubiere previsto acerca de su
exclusion, no por ello habrian quedado sujetas al régi-
men juridico general de las subvenciones. En realidad,
se trata de aportaciones dinerarias (subvenciones, si se
quiere) que cuentan con una regulacién especifica en la
legislacion electoral y en la de financiacion de partidos
politicos (no hace mucho modificadas, por lo demads, en
este particular extremo, por la Ley organica 1/2003, de 10
de marzo, para la garantia de la democracia en los ayun-
tamientos y la seguridad de los concejales).

Hasta aqui, pues, los supuestos excluidos. Unos
supuestos que, tan injustificada como equivocamente,
aparecen referidos como una categoria distinta a la de
los supuestos “no comprendidos en el ambito de apli-
cacion”. Pero “excluidos” es lo mismo que “no com-
prendidos”, por lo que mas correcto hubiera sido que
unos y otros se hubieran agrupado sistematicamente
en un mismo articulo y bajo una misma expresion. Todo
ello sin olvidar que, en la mayoria de los casos, son en
realidad supuestos no reconducibles al concepto de
subvencion, por lo que ni siquiera pueden considerarse
supuestos “excluidos” o “no comprendidos”.

Unicamente cabe apreciar la exclusién de verdaderas
subvenciones en el supuesto de los incentivos regiona-
les a los que se refiere la disposicion adicional 9.% de la
LGS. Y es que, segln esta disposicién, tales incentivos
regionales “[...] se regularan por la Ley 50/1985, de 27 de
diciembre, de incentivos regionales para la correccién
de desequilibrios econémicos interterritoriales, excep-
to en lo referido al régimen de control financiero y a las
infracciones y sanciones administrativas en materia de
subvenciones, que se regiran, respectivamente, por lo
establecido en los titulos Il y IV de esta ley”. Unos
incentivos —que pueden incluir subvenciones propia-
mente dichas- respecto de los cuales atlin se afade que
los 6rganos competentes, tras el informe de control
financiero que corresponde emitir a la IGAE, podran
ejercer las competencias que el Reglamento de desarro-
llo de la Ley de incentivos regionales (Real decreto
1535/1987, de 11 de diciembre) les atribuye “[...] para
acordar de oficio la concesién de prérrogas para la com-
pleta ejecucion del proyecto o para incoar el procedi-
miento de modificacién del proyecto inicial”, todo ello
sin perjuicio de la aplicaciéon supletoria de la LGS.
Similares consideraciones, en fin, dejando ahora al mar-
gen el supuesto de la disposicion adicional 8.* de la LGS,
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al que mas adelante me referiré, cabe hacer en relacién
con las “ayudas” que se establezcan en las declaraciones
de impacto ambiental, las cuales, de acuerdo con la dis-
posicion adicional 12.7, “se aplicaran conforme a los
requisitos, exigencias y condiciones que se establezcan
en dicha declaracién, de acuerdo con su propia norma-
tiva”, y en relacion también con las subvenciones de
cooperacion internacional, en los términos previstos
por la disposicién adicional 18.% de la LGS.

Es claro, pues, que, en términos generales, la distin-
cion entre supuestos excluidos del concepto de sub-
venciones, supuestos no comprendidos en el ambito de
aplicacion de la ley y supuestos excluidos del mismo,
resulta equivoca, reflejando asi una imperfeccién mas
de la LGS. Una imperfeccién, de todas formas, que, en
este caso, parece traer causa de la observacién formula-
da por el Consejo de Estado en su Dictamen de 26 de
junio de 2003 al anteproyecto de ley (exp. 1756/2003). No
estarda de mas recordar que el anteproyecto de ley no
incorporaba esa distincion, ni tampoco procedia a enu-
merar los supuestos que no tienen caracter de subven-
cion, sino que se referia a todos ellos como supuestos
excluidos del ambito de la ley [concretamente, en el
articulo 4, en las letras a) a h) se enumeraban los que
han pasado al articulo 2.4, y en las letras i) a I) los
que han permanecido en dicho articulo 4 como letras a)
a d)], de manera que fue la observacién del Consejo de
Estado de que los supuestos de las letras a) a h) no eran
subvenciones lo que determiné esa diferenciacion. En
concreto, la observacion fue la siguiente:

“El articulo 4 del anteproyecto enumera una serie de
ayudas y prestaciones a efectos de excluirlas expresa-
mente del ambito de la nueva ley.

“Entre estos casos, los contemplados en las letras a) a
h) no constituyen verdaderas exclusiones sino supues-
tos que en ningun caso estarian incluidos en el ambito
de aplicacion de la ley por no tratarse de subvenciones
en el sentido que el articulo 2 del anteproyecto las defi-
ne. Es el caso, por ejemplo, de las prestaciones contri-
butivas y no contributivas del Sistema de la Seguridad
Social (a), las pensiones asistenciales por ancianidad a
favor de los espanoles no residentes en Espana (b), las
prestaciones a favor de los afectados por el sindrome
toxico y las ayudas sociales a las personas con hemofilia
u otras coagulopatias congénitas que hayan desarrolado
la hepatitis C regulada en la Ley 14/2002 (d), las presta-
ciones reconocidas por el Fondo de Garantia Salarial (f)
o los beneficios fiscales y beneficios en la cotizacion a la
Seguridad Social (g).

“Si son verdaderas exclusiones (en la medida en que
son supuestos que podrian eventualmente calificarse
de subvenciones en el sentido del articulo 2, pero que
no quedan sujetas a la nueva ley por disponer de una
normativa especifica) los supuestos contemplados en
las letras i) a I) del articulo 4: premios que se otorguen
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sin la previa solicitud del beneficiario (i), subvenciones
previstas en la Ley organica de régimen electoral gene-
ral y en la Ley organica de financiacién de partidos poli-
ticos (j y k), y subvenciones a los grupos parlamenta-
rios ().

“En consecuencia, deberian eliminarse de este articu-
lo 3 [sic: ha de entenderse articulo 4] los supuestos con-
templados en sus letras a) a h). Si se estima necesario
hacer una referencia a ellos, a efectos de mayor claridad,
en el texto del anteproyecto, podria incluirse en el ar-
ticulo 2, indicando que ‘no tienen caracter de subven-
ciones'”

No obstante, sélo parcialmente acert6 el Consejo de
Estado al hacer esa observacién, por cuanto, en reali-
dad, todos los supuestos, tanto los no comprendidos
—con las precisiones que se haran a continuacién a pro-
p6sito de las aportaciones dinerarias entre diferentes
administraciones publicas destinadas a financiar global-
mente la actividad de cada ente en el ambito propio de
sus competencias—, como los excluidos —si acaso, como
hemos visto, con la excepcién de los premios que se
otorguen sin la previa solicitud del beneficiario— que-
dan al margen del ambito de aplicacién de la ley por no
ser reconducibles al concepto de subvencion que la
propia ley establece. De manera que, al mantenerse
la mencidn a esos supuestos, al menos todos ellos debe-
rian haberse agrupado bajo la ribrica comin de que
“no tienen caracter de subvenciones” o, incluso, aun
siendo equivoco, bajo la ribrica de que “quedan exclui-
dos del ambito de aplicacion de la ley”, tal como se
habia previsto por el anteproyecto.

3.2.2.3. Las aportaciones dinerarias entre diferentes admi-
nistraciones piiblicas destinadas a financiar globalmente
las actividades propias de las administraciones beneficia-
rias

Queda por examinar el supuesto de “las aportaciones
dinerarias entre diferentes administraciones publicas,
asi como entre la Administracién y los organismos y
otros entes publicos dependientes de éstas, destinadas
a financiar globalmente la actividad de cada ente en el
ambito propio de sus competencias”. Esas aportaciones,
tal como dispone el articulo 2.2 de la LGS, “no estan
comprendidas en el ambito de aplicacién de esta ley”y,
en relacién con las mismas, se aplicara “lo dispuesto de
manera especifica en su normativa reguladora”.

Una vez mas hay que decir que, si la prevision del arti-
culo 2.2 de la LGS fuese coherente con el concepto de
subvencion y con la regulacién general que establece,
habria que presuponer que dichas aportaciones son
subvenciones que, sin embargo, por concurrir en ellas
la singularidad de que el destinatario es otra
Administracién publica y estan destinadas a financiar
globalmente su actividad en el dmbito de sus compe-
tencias, el legislador ha optado por excluirlas de su pro-
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pio ambito de aplicacién. Pero ya hemos visto como esa
coherencia no se ha observado en supuestos similares.
Por eso, no cabe descartar que, al igual que en esos
otros casos, también aqui el legislador esté “excluyen-
do” de su ambito de aplicacion lo que, por definicion,
no estd sujeto a la misma, sin anadir nada nuevo, por
tanto, a lo que ya resulta del propio concepto de sub-
vencion.

Con anterioridad se ha advertido que el hecho de que
el beneficiario sea una administracién publica no impi-
de que la disposicién o aportacion dineraria no pueda
ser calificada o conceptuada como subvencién. Lo que
sucede es que no serdn tales todas aquellas transferen-
cias gratuitas de fondos publicas previstas como ingre-
sos financieros debidos y no afectados en favor de las
administraciones territoriales. Y ello por cuadrar mejor
la calificacién de transferencias presupuestarias que la
de subvenciones propiamente dichas, en la medida en
que esas aportaciones dinerarias no responden al carac-
ter afectado caracteristico y definitorio de toda subven-
ciéon.

Es verdad que el articulo 2 del Real decreto legislativo
2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba el Texto
refundido de la Ley reguladora de las haciendas locales
(en adelante, LHL), prevé que dichas haciendas estaran
constituidas, entre otros recursos, por “las participacio-
nes en los tributos del Estado y de las comunidades
auténomas” y por “subvenciones”, ahadiendo el articulo
40.1 de la misma ley que “las subvenciones de toda indo-
le que obtengan las entidades locales con destino a sus
obras y servicios no podran ser aplicadas a atenciones
distintas de aquellas para las que fueron otorgadas, salvo,
en su caso, los sobrantes no reintegrables, cuya utiliza-
cién no estuviese prevista en la concesion”. Que en este
caso se trata de subvenciones reconducibles al concepto
de subvencién que establece el articulo 2.1 de la LGS
parece indiscutible, dado el destino que debe darse a lo
percibido. En este sentido, el apartado 2 del citado arti-
culo 40 atin afade una consecuencia consustancial a toda
subvencion: la potestad fiscalizadora de la Administra-
cién concedente en orden a verificar el debido cumpli-
miento de la afectacién y, como resultado del mismo, la
obligacién de reintegro de lo percibido. Dice asi:

“Para garantizar el cumplimiento de lo dispuesto en el
apartado anterior, las entidades publicas otorgantes de
las subvenciones podran verificar el destino dado a las
mismas. Si tras las actuaciones de verificacion resultase
que las subvenciones no fueron destinadas a los fines
para los que se hubieran concedido, la entidad publica
otorgante exigira el reintegro de su importe o podra
compensarlo con otras subvenciones o transferencias a
que tuviere derecho la entidad afectada, con indepen-
dencia de las responsabilidades a que haya lugar”.

Pues bien, por el hecho de que estas subvenciones se
consideren ingresos de la hacienda local no parece que
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pueda ya concluirse que las mismas son un medio de
“financiacién global de la actividad del ente en el ambi-
to propio de sus competencias”.

Primero, porque toda subvencién, obviamente, supo-
ne un ingreso en el patrimonio del beneficiario, sea pri-
vado o publico.

Segundo, porque ese ingreso no es un medio de
“financiacion global” de las actividades del ente local
perceptor, dado el destino concreto y especifico que al
mismo debe darse. Coadyuva, ciertamente, a la finan-
ciacion de determinada obra o servicio municipal, pero
es un ingreso al que no puede darse otro destino que el
que la Administracion otorgante haya establecido. Tanto
es asi que, si no se materializa ese concreto destino por
aplicarse el ingreso a otra actividad propia del ente
local, la cuantia de la subvencion debera reintegrarse.

Tercero, porque si estas subvenciones stricto sensu
—es decir, aportaciones dinerarias afectadas o condicio-
nadas- se consideran que son un medio de “financia-
cion global”, jacaso existiran subvenciones otorgadas
por las administraciones publicas a favor de otras admi-
nistraciones que no sean un medio de “financiacién glo-
bal”? ;Cuéles podrian ser y en que se diferenciarian? Si,
como a mi juicio debe ser, la respuesta fuese negativa,
rechazando, por tanto, tal posibilidad, en realidad el
articulo 2.2 de la LGS habria venido a excluir de su ambi-
to de aplicacién a cualesquiera subvenciones “interad-
ministrativas”, es decir, a toda subvencién que tenga por
destinatario a un ente publico, lo que tampoco se ajus-
ta a la literalidad del precepto.

Asi las cosas, lo mds razonable es concluir que el arti-
culo 2.2 de la LGS, aunque de manera innecesaria, se
limita a excluir de su ambito de aplicacién a lo que no
son sino transferencias o aportaciones dinerarias no
afectadas para la financiacion de las haciendas de las
entidades perceptoras. En suma, a excluir lo que ya esta
excluido a partir del propio concepto de subvencién
que delimita en positivo el ambito de aplicacién de la
LGS. Ciertamente, podra decirse que con ello el pre-
cepto en cuestion pasa a ser un precepto vacio de con-
tenido, innecesario o superfluo. Pero ya hemos visto
que asi sucede con la practica totalidad de las previsio-
nes del articulo 2, apartados 3 y 4, y del articulo 4.

Ademads, hay otras razones complementarias que
abundan en la interpretacion del articulo 2.2 de la LGS
que aqui se mantiene.

Por de pronto, debe recordarse que ese es el criterio
que se ha seguido en otras normas reguladoras del régi-
men juridico de las subvenciones. En este sentido, el
Reglamento de procedimiento para la concesién de
subvenciones publicas, aprobado por el Real decreto
225/1993, de 17 de diciembre, al delimitar su ambito
objetivo de aplicaciéon, excluyé del mismo a “las ayudas
institucionales de caracter permanente entre adminis-
traciones publicas” (articulo 2.3), lo que, desde luego,
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supone excluir a lo que no son subvenciones propia-
mente dichas, dado que éstas, por definicién, no pre-
sentan caracter permanente alguno. O, por ejemplo, el
articulo 1 de la Ley 2/1995, de 8 de marzo, de subvencio-
nes de la Comunidad de Madrid, tras sefalar en el apar-
tado 1 como notas caracterizadoras de la subvencién la
existencia de una entrega dineraria sin contraprestacion
directa por el beneficiario [requisito a)], la afectacion de
la entrega a un fin, propésito, actividad o proyecto espe-
cifico, existiendo obligacion por parte del destinatario
de cumplir las obligaciones o requisitos que se hubie-
ren establecido [requisito b)], la obligacién de reintegro
en caso de incumplimiento de la afectacion [requisito
0)] y la adecuacién de la finalidad del otorgamiento a
una utilidad publica o interés social, de inmediato, en el
apartado 2, puntualiza que “los desplazamientos patri-
moniales a que se refiere el apartado anterior que no
cumplan los requisitos b) o c) establecidos, tendran la
consideracién de transferencias”. Asimismo, en fin, el
articulo 4 de la Ley del Parlamento de las Islas Baleares
5/2002, de 21 de junio, de subvenciones, en el apartado
1 prevé que “esta ley no se aplica a las transferencias
hechas a favor de entidades, empresas publicas y con-
sorcios en los que participe cualquiera de las adminis-
traciones a las que hace referencia el articulo 3.1 de esta
ley, cuando constituyan una simple prevision en los pre-
supuestos de ingresos de éstos como financiacién de su
actividad”, con lo que quiere significarse que se trata de
transferencias no afectadas y, por tanto, no de subven-
ciones, tal como se definen por el articulo 2.1 de la
misma ley.

Asi pues, la exclusion, en todos esos casos, queda
referida a las transferencias, o si se quiere “subvencio-
nes incondicionadas” o no afectadas, de manera que las
subvenciones propiamente dichas si quedan sujetas a la
aplicacion del régimen juridico previsto para ellas, sin
perjuicio de que puedan establecerse modulaciones o
especialidades.

Que ese es también el alcance que debe darse al ar-
ticulo 2.2 de la LGS queda reforzado, por otra parte, a la
vista de lo dispuesto en la disposicion adicional 8. de la
misma ley, que, ahora si con coherencia y propiedad,
establece la no-aplicacién de la LGS, al menos de mane-
ra directa, a determinadas subvenciones “interadminis-
trativas”. Su tenor literal es el siguiente:

“Las subvenciones que integran el Programa de coo-
peracién econdmica del Estado a las inversiones de las
entidades locales se regiran por su normativa especifica,
resultando de aplicacion supletoria las disposiciones de
esta ley.”

Pues bien, si el articulo 2.2 de la LGS excluyese de su
ambito de aplicacién a cualesquiera subvenciones a
favor de administraciones publicas destinadas a finan-
ciar globalmente la actividad del ente perceptor en el
ambito de sus competencias, es obvio que lo redundan-
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te y superfluo —si no contradictorio- seria esta disposi-
cion adicional 8. Una disposicion que, a partir de la
sujecion a la LGS de las que integran el Programa de
cooperacion econdémica del Estado a las inversiones
locales, determina, sin embargo, que esas subvenciones
se rijan por su normativa especifica.

3.3. Conclusién

Desde la consideracién del ambito objetivo de aplica-
cion de la LGS, puede ya concluirse que las subvencio-
nes otorgadas por cualesquiera administraciones publi-
cas a favor de otras administraciones, siempre que se
trate de efectivas subvenciones, quedan, en principio,
sujetas a la aplicacion de dicha ley. Y al respecto han de
considerarse como tales a todas las aportaciones dine-
rarias otorgadas afectadamente, es decir, vinculadas al
cumplimiento de una determinada actividad, que es lo
que justifica precisamente su otorgamiento. Esas sub-
venciones no pueden considerarse un medio de “finan-
ciacion global” de la entidad perceptora, sino, a lo
sumo, ingresos no estables o coyunturales, que coadyu-
van, ciertamente, a la financiaciéon de concretas y deter-
minadas obras y servicios de la competencia del benefi-
ciario, pero que, por su propia naturaleza, no son
equiparables a las otras fuentes basicas y permanentes
de financiacion, las que descansan en los tributos pro-
piosy en las participaciones (no afectadas, por tanto) en
los tributos del Estado y de las comunidades auténomas.

Téngase en cuenta, a este respecto, que el articulo 142
de la CE establece que “las haciendas locales deberan
disponer de los medios suficientes para el desempefio
de las funciones que la ley atribuye a las corporaciones
respectivas, y se nutriran fundamentalmente de tributos
propios y de participaciones en los del Estado y de las
comunidades auténomas”. Quiere decirse, pues, como
ha sefalado la jurisprudencia constitucional, que las
corporaciones locales “tienen garantizada constitucio-
nalmente la suficiencia financiera, en una relacién
directa de medios a fines, con soporte en los tributos
propios y en la posibilidad de participar en los ajenos,
estatales y de las respectivas comunidades auténomas”
(en este sentido, por ejemplo, STC 237/1992, de 15 de
diciembre, FJ 6). Pero es que la misma sentencia ahade
que, en conexién con el articulo 137 de la CE, cabe con-
cluir que queda consagrada, “[...] ademas del principio
de suficiencia de las haciendas locales, la autonomia en
la vertiente del gasto publico, entendiendo por tal la
capacidad genérica de determinar y ordenar, bajo la
propia responsabilidad, los gastos necesarios para el
ejercicio de las competencias conferidas. Solamente asi,
en rigor, asegurando prima facie la posibilidad de deci-
dir libremente sobre el destino de los recursos, adquie-
re pleno sentido la garantia de la suficiencia de ingresos
para el desempeno de las funciones que la ley atribuye
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a las corporaciones respectivas, segtn la diccion literal
del mencionado articulo 142 de la CE".

De este modo, la autonomia financiera de las entidades
locales en la vertiente del gasto se presenta como mani-
festacion esencial de la autonomia, lo que supone reco-
nocer y garantizar “la plena disponibilidad de los ingresos,
sin condicionamientos indebidos y en toda su extension
para poder ejercer competencias propias”, aunque no por
ello esa libertad para establecer el plan de ingresos y gas-
tos —en suma, el presupuesto- se establezca con caracter
absoluto (entre otras, STC 63/1986, de 21 de mayo,
201/1988, de 27 de octubre, 96/1990, de 24 de mayo, o la ya
citada 237/1992, de 15 de diciembre). O, como bien expre-
sa el articulo 9 de la Carta Europea de la Autonomia Local,
“las entidades locales tienen derecho, en el marco de la
politica econémica nacional, a tener recursos propios
suficientes, de los cuales pueden disponer libremente en
el ejercicio de sus competencias”.

Por todo ello, facilmente se comprende que las sub-
venciones en sentido estricto no deben tener un papel
destacado en el capitulo de ingresos de las corporacio-
nes locales, ni deben ser, desde luego, el medio normal
de financiacion para el ejercicio de las competencias,
dado que su caracter afectado necesariamente limita la
autonomia del gasto. De ahi que, cuando sean admisi-
bles, esas subvenciones no dejen de ser tales y, por eso
mismo, a no ser que medie prevision expresa en senti-
do contrario, necesariamente hayan de quedar sujetas a
las previsiones de la LGS.

4. Ambito subjetivo. En especial, los organismos y
entidades de Derecho publico y las fundaciones del
sector publico como otorgantes de subvenciones

Para que una entrega dineraria afectada al cumplimien-
to de un fin de interés publico por el beneficiario de la
misma y sin contraprestacion a favor del otorgante
pueda ser calificada como subvencion sujeta a las pres-
cripciones de la LGS, el articulo 3 de dicha ley exige que
el otorgamiento lo realice una administracion publica,
considerando como tal a “la Administraciéon General del
Estado”, a “las entidades que integran la Administracion
local” y a “la Administracion de las comunidades auto6-
nomas” (articulo 3.1).

Ahora bien, el articulo 3.2 de inmediato afade que
también quedan incluidas en el &mbito de aplicacion de
la ley las subvenciones otorgadas por las siguientes
entidades:

“Deberan asimismo ajustarse a esta ley las subvencio-
nes otorgadas por los organismos y demas entidades de
derecho publico con personalidad juridica propia vin-
culadas o dependientes de cualesquiera de las adminis-
traciones publicas en la medida en que las subvencio-
nes que otorguen sean consecuencia del ejercicio de
potestades administrativas.”
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Asi pues, también son otorgantes de subvenciones los
organismos publicos, lo que, incluso, para algin caso
concreto, se llega a decir singularizadamente, aunque
de manera innecesaria: tal es el caso de la disposicion
adicional 7.%, al puntualizar que “a las entidades gestoras
y servicios comunes de la Seguridad Social que integran
el sistema de la Seguridad Social les seran de aplicaciéon
las previsiones de esta ley en los mismos términos que
a los organismos auténomos”. No obstante, también en
algtin otro caso, atendiendo al especial estatuto juridico
de la entidad, la LGS ha optado por excluir la aplicacién
de la LGS: asi, la disposicién adicional 19.* establece que
“el Banco de Espafa se regird en la materia objeto de
regulacion de esta ley por la normativa vigente con
anterioridad a su entrada en vigor”, aunque, dada la
redaccion de la disposicion, queda la duda de cual es
esa “normativa vigente”, si la relativa a subvenciones o la
especifica del Banco de Espafa, sin perjuicio, ademas,
de que tampoco se aclara la consecuencia resultante de
que, en su caso, se modifique esa normativa vigente con
anterioridad a la entrada en vigor de la LGS.

Por otra parte, la determinacién del efectivo significa-
do y alcance del articulo 3.2 de la LGS requiere tener en
cuenta, no obstante, lo que se establece en el apartado
siguiente del mismo articulo 3.2:

“Seran de aplicacion los principios de gestion conte-
nidos en esta ley y los de informacién a que se hace
referencia en el articulo 20 al resto de las entregas dine-
rarias sin contraprestacion, que realicen los entes del
parrafo anterior que se rijan por derecho privado. En
todo caso, las aportaciones gratuitas habran de tener
relacion con el objeto de la actividad contenido en la
norma de creacién o en sus estatutos.”

Aunque no es necesario en este momento adentrarse
en un analisis detallado de tales previsiones, no estara
de mds senalar que el Consejo de Estado, en su dicta-
men al anteproyecto de ley (nim. exp. 1756/2003, de 26
de junio de 2003), ya senal6é que, en el caso de las sub-
venciones otorgadas por los organismos y demas enti-
dades de Derecho publico, no consideraba adecuado
que se delimitara el ambito de aplicacion de la ley en
atencion al criterio de que el otorgamiento sea conse-
cuencia del ejercicio de “potestades administrativas”. El
razonamiento del Consejo de Estado fue el siguiente
[apartado V.B) del dictamen]:

“[...] el criterio que consiste en tomar como punto de
referencia el ejercicio de potestades administrativas
—-dejando fuera del ambito de aplicacién de la Ley de
subvenciones aquellas que no sean consecuencia del
ejercicio de potestades de dicha naturaleza- resulta
indeterminado. La potestad de subvencionar es siem-
pre una potestad administrativa, implica el desarrollo de
una actividad administrativa y una disposicion de fon-
dos publicos. Mas dificil resulta determinar cuando el
otorgamiento de una subvencién es consecuencia del
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ejercicio de una potestad administrativa o cuando resul-
tado del ejercicio de facultades de estos entes que no
tengan dicha naturaleza.”

A mi juicio, tiene razén el Consejo de Estado en la
observacion formulada, y mas atiin cuando concluye con
lo siguiente:

“Pero, mas alla de esta indeterminacion de que adole-
ce el criterio, considera el Consejo de Estado que el
ejercicio por los citados entes publicos de la potestad
subvencionadora deberia estar en todo caso sujeta a la
nueva ley, independientemente de si ese ejercicio trae
causa del ejercicio de una potestad administrativa o no.
El otorgamiento de subvenciones por parte de estos
organismos y entes publicos con personalidad juridica
propia supone una disposicién de fondos publicos y, en
cuanto tal, debe estar sometido a una disciplina legal,
pues no existe razén alguna que justifique la exclusion
del ambito de aplicacion de la ley a determinadas sub-
venciones.”

Como es bien sabido, el criterio del ejercicio de
potestades administrativas o facultades que impliquen
el ejercicio de autoridad publica se toma en considera-
cion por la Ley 6/1997, de 14 de abril, de organizacion y
funcionamiento de la Administracion General del
Estado (en adelante, LOFAGE), de una parte, para excep-
cionar la regla de la sujecion de las entidades publicas
empresariales al Derecho privado, ya que en el ejercicio
de las potestades administrativas que tengan atribuidas
se rigen por el Derecho administrativo (articulo 53.2), y,
de otra, para marcar una diferencia mas entre dichas
entidades y las sociedades mercantiles estatales, pues
éstas segundas “en ningln caso podran disponer de
facultades que impliquen el ejercicio de autoridad
publica” (disposicién adicional 12.%). Y en el mismo sen-
tido, también el articulo 85.3 de la LBRL, tras la reciente
Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la
modernizacién del gobierno local, dispone que “en nin-
gln caso podran prestarse por gestion indirecta ni
mediante sociedad mercantil de capital social exclusiva-
mente local los servicios publicos que impliquen ejerci-
cio de autoridad”, a lo que debe anadirse la remision
que el nuevo articulo 85 bis efectta a los articulos 53 a
60 de la LOFAGE en relacion con las entidades publicas
empresariales locales.

Pues bien, ese criterio es el que ahora adopta la LGS
para determinar cuando los entes administrativos de
caracter instrumental pueden otorgar subvenciones
sujetas a dicha ley, y cuando bastara con que dichas sub-
venciones (o “resto de las entregas dinerarias sin con-
traprestacion”, tal como dice el parrafo 2.° del articulo
3.2) se ajusten a “los principios de gestion contenidos
en esta ley y los de informacién a que se hace referen-
cia en el articulo 20”. Todo dependera de que las sub-
venciones que otorguen los referidos entes (organis-
mos y demas entidades de Derecho publico) sean
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consecuencia del ejercicio de potestades administrati-
vas o que, por el contrario, no lo sean.

Sin embargo, la distincion resulta artificiosa y carente
de justificacion, pues viene a admitir que, en unas oca-
siones, el otorgamiento de subvenciones es manifesta-
cion del ejercicio de una potestad administrativa, mien-
tras que en otros no, y ello adn cuando el ente
otorgante de unas y otras sea el mismo. Nada se dice,
ademas, acerca de cual es, a su vez, el criterio que per-
mite discernir cuando se trata de un supuesto o de otro.
Y no se dice porque seguramente no lo hay. Mas aun:
admitir que el otorgamiento de subvenciones stricto
sensu no siempre presupone el ejercicio de una potes-
tad administrativa, supone extender la calificaciéon de
subvencioén a lo que, en puridad de términos, con arre-
glo a las categorias juridicas conocidas, no pueden ser
otra cosa que donaciones. Donaciones que, aun cuando
sean modales y conlleven cargas para el donatario, no
dejan de tener un fundamento distinto, vinculado al ani-
mus donandi o a la liberalidad del otorgante inconcilia-
ble con la causa legitimadora del otorgamiento de sub-
venciones. Baste recordar, a este respecto, la vieja regla
del articulo 27.1.* del Reglamento de servicios de las cor-
poraciones locales, en cuya virtud “seran nulos los
acuerdos de subvenciones que obedezcan a mera libe-
ralidad”.

En cualquier caso, tal como se pronuncia la LGS en
este particular extremo, todo parece indicar que se ha
pretendido dejar abierto un cauce para que las entida-
des instrumentales no siempre tengan que ajustarse en
el otorgamiento de subvenciones al régimen integro
que para las mismas establece dicha ley.

Esta regulacion, que, como mas adelante veremos,
tiene caracter basico, guarda estrecha relacién, asimis-
mo, con lo previsto por la disposicién adicional 16.% de
la misma LGS, ahora en relacién con las llamadas funda-
ciones del sector publico. Esa disposicion, ademads de
concretar con el caracter de norma basica qué se
entiende por “fundaciones del sector publico”, siquiera
lo sea a los efectos de la LGS (apartado 2) (un dato, por
cierto, que no deja de contrastar con la regulacién de
dichas fundaciones en los articulos 44 a 46 de la Ley
50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones, que queda
cenida a las fundaciones del sector publico estatal y sin
que a la misma, por tanto, se le haya atribuido caracter
de legislacién basica, no alcanzado, en consecuencia, a
las fundaciones privadas de las demas administraciones
publicas), establece, en sustancia, idéntica regla a la del
articulo 3.2, parrafo 2.°, aunque con una formulacién
mads contundente. Dice ast:

“Las entregas dinerarias sin contraprestacion que rea-
licen las fundaciones del sector publico se regiran por el
Derecho privado, si bien seran de aplicacién los princi-
pios de gestion contenidos en esta ley y los de informa-
cion a los que se hace referencia en el articulo 20. En
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todo caso, las aportaciones gratuitas que realicen
habran de tener relacién directa con el objeto de la acti-
vidad contenido en la norma de creacioén o en sus esta-
tutos.”

La situacion, por tanto, es la misma para estas funda-
ciones privadas de iniciativa publica, denominadas fun-
daciones del sector publico, que para las entidades con
personalidad juridico-publica cuando otorgan “subven-
ciones” que no son consecuencia del ejercicio de una
potestad administrativa. En las referidas “entregas dine-
rarias sin contraprestacion” que realicen (obsérvese que
el legislador no deja de ser consciente de lo problema-
tico, cuando menos, que resulta denominarlas subven-
ciones, obviando, en consecuencia, esa calificacion),
deberan ajustarse a los principios de gestion y de infor-
macién previstos por la LGS, rigiéndose en todo lo
demas por el Derecho privado. Una previsién, por
lo demds, que, en cierto modo, ya anticip6 la Ley
50/2002, de 26 de diciembre, de fundaciones, aunque
mas limitadamente y s6lo para las fundaciones del sec-
tor publico estatal. Concretamente, segtin su articulo 46,
“cuando la actividad exclusiva o principal de la funda-
cion sea la disposicion dineraria de fondos, sin contra-
prestacion directa de los beneficiarios, para la ejecucion
de actuaciones o proyectos especificos, dicha actividad
se ajustara a los principios de publicidad, concurrencia
y objetividad, siempre que tales recursos provengan del
sector publico estatal”.

Por otra parte, debe advertirse que nada se dice sobre
los entes corporativos como posibles otorgantes de
subvenciones (de manera relevante, piénsese en las
camaras de comercio, industria y navegacion) o, incluso,
sobre aquellos entes privados que distribuyen fondos
previamente obtenidos en aplicacién de determinadas
normativas y por delegaciéon en sentido amplio de las
propias administraciones publicas o por atribucién
directa de la ley (recuérdese ahora el fenémeno de las
llamadas “cajas o fondos de perecuacién”, en vincula-
cién directa con la asuncién de obligaciones y cargas
para garantizar el servicio universal o como consecuen-
cia del cumplimiento de obligaciones de servicio puabli-
co, independientemente, de todas formas, de que siem-
pre puedan ser calificadas las correspondientes
entregas dinerarias como subvenciones por razén de
los demads elementos que las definen: objeto, afecta-
cién, no-contraprestacion, etc.). Unas precisiones ver-
daderamente necesarias que, sin embargo, la LGS no
realiza y que, en consecuencia, dejan planteada la duda
de si a tales supuestos les alcanza o no la aplicacion de
laley. Y es que, en estrictos términos, si bien habria que
concluir que no son calificables como subvenciones, la
realidad es que esa conclusion dista de ser satisfactoria,
al dejar en la penumbra la calificacién de las entregas
dinerarias que realizan tales entes y el propio régimen
aplicable a las mismas.
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5. El ambito de aplicacion desde la consideracion del
orden constitucional de distribuciéon de competen-
cias entre el Estado y las comunidades auténomas y
su proyeccion a las entidades locales

Aun tratdndose de subvenciones otorgadas por cuales-
quiera administraciones y demds entidades publicas de
ellas dependientes en el ejercicio de potestades admi-
nistrativas, no por ello necesariamente esas subvencio-
nes se regiran en su integridad por las disposiciones de
la LGS. Todo dependera de cudl sea la Administracion
otorgante, por cuanto, dado el orden constitucional de
distribucién de competencias entre el Estado y las
comunidades, no todas sus previsiones son normas
basicas y de aplicacion directa. Asi resulta de lo dis-
puesto por la disposicion final 1.* de la LGS.

5.1. La disposicion final primera de la Ley general de sub-
venciones

Se acaba de decir que la LGS no es, en su integridad, de
aplicacion directa a todas las administraciones publicas.
Su articulo 3, apartado 3, puntualiza, en efecto, que “los
preceptos de esta ley seran de aplicacion a la actividad
subvencional de las administraciones de las comunida-
des auténomas, asi como a los organismos publicos y las
restantes entidades de Derecho publico con personali-
dad juridica propia vinculadas o dependientes de las
mismas, de acuerdo con lo establecido en la disposicion
final primera”.

Es cierto que la referida previsiéon sélo menciona a la
“actividad subvencional de las administraciones de las
comunidades auténomas”, con lo que, en principio, a
las entidades locales les seria de aplicacion integra la
LGS, en los mismos términos, por tanto, que a la Ad-
ministracion General del Estado. La propia disposicion
final primera asf lo confirma, pues, tras especificar en el
apartado 1 los preceptos que constituyen legislacion
basica y que, por ello, son de aplicacién directa a todas
las administraciones publicas, sin excepcién alguna, en
su apartado 2, parrafo 1.°, anade que “las restantes dis-
posiciones de esta ley resultaran dnicamente de aplica-
cion en el ambito de la Administracién General del
Estado, de las entidades que integran la Administracion
local y de los organismos y demas entidades de derecho
publico con personalidad juridica propia vinculadas o
dependientes de las mismas”. Sin embargo, la conclu-
sion resultante de la lectura de este precepto queda de
inmediato corregida si se atiende ahora a lo dispuesto
en el parrafo 2.° del mismo apartado 2 de dicha disposi-
cion. Su tenor literal es el siguiente:

“No obstante, cuando las comunidades auténomas
hubieran asumido competencias en materia de régimen
local, la ley se aplicara a las entidades que integran la
Administracion local en el ambito territorial de las refe-
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ridas comunidades autonomas, de acuerdo con lo esta-
blecido en el apartado 1 de esta disposicion.”

No estara de mas recordar que esta fundamental y
decisiva precision no figuraba en el proyecto de ley
remitido al Congreso de los Diputados, habiéndose
introducido en el informe de la ponencia del Senado
[BOCG, Senado, de 10 de octubre de 2003, serie Il, nim.
156 (e)] como alternativa a la enmienda nim. 73 del
grupo parlamentario de Senadores Nacionalistas Vascos
[BOCG, Senado, de 8 de octubre de 2003, serie Il, nim.
156 (d)], en virtud de la cual se proponia la supresion del
apartado 2 de la disposicién final primera, por cuanto,
segln la motivacién de la enmienda, “[...] el resto de los
preceptos de la ley son de aplicacién a la Admi-
nistracion del Estado (en su concepto amplio) pero no a
las corporaciones locales, puesto que es la normati-
va de las comunidades auténomas (dejando a salvo la
legislacion basica en materia de régimen local) la que
va delimitando el campo de actuaciones de las entida-
des locales, tal y como se decanta la Ley de régimen
local y la doctrina del Tribunal Constitucional”.

La enmienda como tal no prosperé y el apartado 2 de
la disposicién final primera se mantuvo en sus términos
iniciales, pero logré poner de manifiesto que, en los tér-
minos en que se manifestaba, extendiendo la aplicacion
integra de la LGS a las entidades locales, dificilmente
podia conciliarse con el orden constitucional de distri-
bucién de competencias entre el Estado y las comuni-
dades auténomas. Se explica asi que para corregir esa
incompatibilidad, se afadiese ese parrafo 2.°, que, en
realidad, viene a determinar idéntica consecuencia juri-
dica que la pretendida con la enmienda planteada. Y
ello por la sencilla razén de que el presupuesto mismo
que se establece para que la LGS se aplique a las entida-
des locales en los mismos términos que a las adminis-
traciones autondémicas (por tanto, para que se aplique
en los términos del apartado 1, es decir, para que se apli-
quen Unicamente los preceptos que constituyen legisla-
cion basica), se cumple en todos los casos, una vez que,
sin excepcion, todas las comunidades auténomas han
asumido competencias en materia de régimen local.

Como es bien notorio, aquellas comunidades auténo-
mas que inicialmente no disponian de competencias en
materia de régimen local, tras las reformas estatutarias
producidas a partir de 1992 las han asumido como pro-
pias, equiparandose de este modo a las que desde el
primer momento dispusieron de tales competencias.
Por ello, en los actuales momentos, dado que no hay
comunidades autbnomas que no hayan asumido com-
petencias en materia de régimen local, la tnica justifica-
ciéon que encuentra ese parrafo 2.° del apartado 2 de
la disposicién final primera, es el mantenimiento de la
indebida mencién a las entidades que integran la Ad-
ministracion local en el parrafo 1.° del apartado 2 de
la misma disposicion final. Hubiera bastado aceptar en
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sus propios términos la enmienda antes referida para
evitar que a la misma consecuencia que con ella se pre-
tendia se tenga que llegar a través de una excepcién
(que las comunidades auténomas “hubieran asumido
competencias en materia de régimen local”), que, en
realidad, no es sino regla general.

Por lo demas, aunque el peculiar estatus de las ciuda-
des de Ceuta y Melilla determina que a ellas si se les
aplique la LGS en su integridad, en los términos resul-
tantes del juego combinado de los apartados 1y 2,
parrafo 1.°, de su disposicion final 1.*, mas preciso y
correcto habria sido que en el apartado 2, parrafo 1.°, se
hubiesen mencionado dichas ciudades en lugar de utili-
zar la expresion genérica de “las entidades que integran
la Administracion local”.

5.2. Conclusién: disposiciones basicas de la Ley general de
subvenciones, de directa aplicacion a las entidades locales,
y no basicas, de aplicacién supletoria

Con la excepcion que acaba de sefalarse relativa a las
ciudades de Ceuta y Melilla, a las entidades locales, per-
tenezcan a unas u otras comunidades auténomas, sélo
les son de aplicacion directa los preceptos de la LGS que
constituyen legislacion basica. Conviene precisar segui-
damente cudles son esos preceptos, directamente vin-
culantes para las entidades locales.

La disposicion final primera, apartado 1, de la LGS
extiende la calificacién de legislacion basica estatal, dic-
tada al amparo del articulo 149.1.13.%7, 14.* y 18.% de la CE,
a los siguientes preceptos:

a) Del titulo preliminar, son basicos todos los del capi-
tulo | (articulos 1 a 6). Tales preceptos se refieren:

—al ambito de aplicacidn, objetivo y subjetivo de la ley
(articulos 1 a 4);

-a la prelacién de normas aplicables a las subvencio-
nes (articulo 5);

—al régimen juridico de las subvenciones financiadas
con cargo a fondos de la Unién Europea (articulo 6); y

-a la responsabilidad financiera derivada de la gestién
de dichos fondos (articulo 7).

Son, asimismo, basicos todos los del capitulo Il del
mismo titulo preliminar, con algunas excepciones con-
cretas (articulos 8 a 21). Tales preceptos se refieren:

-alos principios generales que deben observarse para
el establecimiento de subvenciones (articulo 8);

-a los requisitos que deben observarse para el otor-
gamiento de las subvenciones (articulo 9), si bien se
excepciona el apartado 4.d), que prevé que para el otor-
gamiento sera precisa “la fiscalizacion previa de los
actos administrativos de contenido econdémico, en
los términos previstos en las leyes”;

-a la condicién de beneficiarios de subvenciones
(articulo 11) y de entidades colaboradoras (articulo 13),
a los requisitos que unos y otras deben reunir (articulo
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13), y a las obligaciones de los beneficiarios (articulo 14)
y entidades colaboradoras (articulo 15);

-a los convenios de colaboracién entre la Admi-
nistracion otorgante y la entidad colaboradora (articulo
16), si bien en este caso se excepcionan el apartado 2,
relativo al plazo de vigencia del convenio de colabora-
cion, y las letras d) a I) del apartado 3, que se refieren a
diversos aspectos del contenido minimo que han de
tener los convenios de colaboracion;

-a las bases reguladoras de la concesién de subven-
ciones (articulo 17), aunque también en este caso se
excepcionan determinados extremos que quedan al
margen de lo bésico: concretamente, los apartados 1y 2,
sobre aprobacién de las bases en el ambito de la
Administracion estatal y en el de las corporaciones loca-
les, especificando en este caso que las bases “[...] se
deberdn aprobar en el marco de las bases de ejecu-
cién del presupuesto, a través de una ordenanza gene-
ral de subvenciones o mediante una ordenanza especi-
fica para las distintas modalidades de subvenciones”,
asf como las letras c), f) y h) a n) del apartado 3, sobre el
contenido minimo de las bases;

—a la publicidad de las subvenciones concedidas (ar-
ticulo 18);

-a la financiacion de las actividades subvencionadas
(articulo 19); y

—a la informacion sobre la gestiéon de subvenciones
(articulo 20).

El grueso del titulo preliminar queda, por tanto, en el
ambito de la legislacion basica estatal. Unicamente que-
dan al margen, ademas de las excepciones sefaladas, el
articulo 10, sobre los 6rganos competentes para la con-
cesion de subvenciones, y cuyo apartado 4 establece
que “la competencia para conceder subvenciones en las
corporaciones locales corresponde a los érganos que
tengan atribuidas tales funciones en la legislacion de
régimen local”, y el articulo 21, sobre régimen de garan-
tias que deban constituir los beneficiarios y las entida-
des colaboradoras.

b) Del titulo primero es basico el capitulo | (articulo
22, que establece como procedimiento ordinario de
otorgamiento de subvenciones el de “concurrencia
competitiva”, procediendo a su caracterizacion general,
y fija los supuestos en los que podran concederse sub-
venciones de forma directa).

Son, asimismo, basicos los articulos 29 a 31 del capitu-
loIV:

—el articulo 29, relativo a las condiciones y limites que
los beneficiarios deben observar en la subcontratacion
de las actividades subvencionadas;

—el articulo 30, relativo a la justificacion del cumpli-
miento de las condiciones vinculadas a las subvencio-
nes otorgadas y acreditacion de los gastos; y

—el articulo 31, que se refiere a los gastos subvencio-
nables.
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Por tanto, quedan al margen del circulo de lo basico
todos los articulos del capitulo Il (articulos 23 a 27), rela-
tivos a las distintas fases del procedimiento de otorga-
miento en régimen de concurrencia competitiva; el
capitulo Il (articulo 28), sobre el procedimiento de
otorgamiento directo; el capitulo V (articulos 34 y 35),
sobre el procedimiento de gestion presupuestaria; y los
articulos 32y 33 del capitulo IV, que se refieren a la com-
probacién de la justificacion del cumplimiento de la
afectacién de las subvenciones y a la comprobacion de
los valores de los gastos subvencionados.

¢) Del titulo segundo son Gnicamente bésicos los arti-
culos 36, 37 y 40.1 del capitulo I del titulo Il, relativos,
respectivamente:

—el articulo 36, a las causas de nulidad y anulabilidad
de los actos de otorgamiento de subvenciones;

—el articulo 37, a las causas de reintegro de las canti-
dades percibidas; y

—el articulo 40.1, a la cuantia de la obligacién de rein-
tegro y su independencia de las sanciones que, en su
caso, sean exigibles.

Por tanto, quedan fuera de lo basico los articulos 38,
39y 40.2 a 5, relativos, respectivamente, a la naturaleza
de los créditos a reintegrar, a la prescripcién del dere-
cho a reconocer o liquidar el reintegro y a los supuestos
de responsabilidad solidaria de la obligacién de reinte-
gro, asi como todo el capitulo Il del titulo Il (articulos 41
a 43), relativo a las reglas a observar en el procedimien-
to de reintegro.

d) Del titulo tercero, relativo al control financiero de
las subvenciones, son tGnicamente basicos los articulos
45y 46:

—el articulo 45, relativo al control financiero de las sub-
venciones y ayudas financiadas total o parcialmente con
cargo a fondos comunitarios; y

—el articulo 46, que establece una serie de obligacio-
nes de colaboracién de los beneficiarios, entidades
colaboradoras y terceros relacionados con el objeto de
la subvencién, con los érganos de control de las admi-
nistraciones otorgantes de las subvenciones.

No son basicas, en consecuencia, todas las demas pre-
visiones del titulo tercero, relativas al objeto y compe-
tencia para el ejercicio del control financiero (articulo
44), a las facultades y deberes del personal controlador
(articulo 47 y 48), al procedimiento de control financie-
ro (articulo 49), a la documentacion de las actuaciones
de control financiero (articulo 50) y a los efectos juridi-
cos de los informes de control financiero (articulo 51).

e) Del titulo cuarto son basicos todos los del capitulo
I del titulo IV (articulos 52 a 58), relativos a la tipificacién
de las infracciones en materia de subvenciones, respon-
sables y concurrencia de actuaciones con el orden juris-
diccional penal.

Son, asimismo bdsicos, los articulos 59, 65, y 67 a 69 del
capitulo Il:
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—el articulo 59 fija las clases de sanciones (pecuniarias
y no pecuniarias);

—el articulo 65, relativo a la prescripcion de infraccio-
nes y sanciones;

—el articulo 67, relativo al procedimiento sancionador;

—el articulo 68, sobre la extincion de la responsabili-
dad derivada de la comisién de infracciones; y

—el articulo 69, sobre los distintos supuestos de res-
ponsabilidad (solidaria y subsidiaria) por las sanciones y
de responsabilidad en el caso de sociedades disueltas y
liquidadas.

Consecuentemente, quedan al margen de lo basico la
graduacion de las sanciones (articulo 60), las concretas
sanciones en funcién de las infracciones (articulos 61 a
64) y la competencia para la imposicion de sanciones
(articulo 66).

f) En cuanto a las disposiciones adicionales y transito-
rias, son basicas la disposicién adicional segunda, apar-
tado 1, y la disposicién adicional decimosexta:

—la disposicién adicional segunda, apartado 1, se refie-
re a las funciones de la Intervencién General de la
Administracién del Estado, en coordinacion con los
o6rganos de control nacional y autonémicos, relativas al
control de los fondos estructurales y de cohesién comu-
nitarios; y

—la disposicién adicional decimosexta se refiere a las
fundaciones del sector publico, especificando que se
entiende por tales a los efectos de la LGS y establecien-
do las reglas a las que habran de sujetarse en las entre-
gas dinerarias sin contraprestacion que realicen dichas
entidades.

Por tanto, no son basicas ninguna de las dos disposi-
ciones transitorias, ni tampoco lo son las restantes dis-
posiciones adicionales. En concreto:

—la DT 1.7, sobre adaptacion de la normativa regulado-
ra de las subvenciones al régimen juridico establecido
porla LGS, ylaDT2.? sobre el régimen transitorio de los
procedimientos de otorgamiento de subvenciones, de
control financiero, reintegro y revision y del régimen
sancionador;

—-la DA 222, que se refiere al control de la
Intervencién General de la Administraciéon del Estado
sobre beneficiarios de subvenciones concedidas por
corporaciones locales, y la DA 2.2.3, que prevé la sus-
cripcion de acuerdos de cooperacién en materia de
control financiero entre la Intervencién General de la
Administracion del Estado y los 6rganos de la Comisién
Europea;

—la DA 3., relativa al control financiero de las subven-
ciones concedidas por las entidades gestoras y servicios
comunes de la Seguridad Social;

—la DA 4.2, sobre la colaboracién de auditores privados
en la realizacién de controles financieros, especificando
su apartado 3 que “la misma colaboracién podran reca-
bar las corporaciones locales para el control financiero
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de las subvenciones que concedan, quedando también
reservadas a sus propios 6rganos de control las actua-
ciones que supongan el ejercicio de las potestades
administrativas”;

—la DA 5.2, que establece el régimen de las ayudas en
especie;

—la DA 6.2, sobre el régimen de los créditos concedi-
dos por la Administraciéon a particulares sin interés, o
con interés inferior al de mercado;

—-laDA 7.2, que establece que la LGS sera aplicable a las
entidades gestoras y servicios comunes de la Seguridad
Social en los mismos términos que se aplica a los orga-
nismos auténomos;

—la DA 8.%, sobre el régimen de las subvenciones que
integran el Programa de cooperacion econémica del
Estado a las inversiones de las entidades locales;

—la DA 9.%, sobre la aplicacion de la LGS a los incenti-
vos regionales regulados por la Ley 50/1985, de 27 de
diciembre, sobre el plazo para resolver en la gestion de
las ayudas del Instituto para la Reestructuracién de la
Mineria del Carbdén y Desarrollo Alternativo de las
Comarcas Mineras, y sobre la subcontratacién de los
beneficiarios de ayudas del Plan de consolidacion y
competitividad de la pequefia y mediana empresa;

-la DA 10.?, sobre el régimen especial del otorgamien-
to de premios educativos, culturales, cientificos o de
cualquier otra naturaleza;

—la DA 112, sobre el procedimiento de reintegro de sub-
venciones concedidas por el Instituto Nacional de Empleo;

—la DA 12.2, que, bajo la rdbrica “Planes de aislamiento
acustico”, se refiere al régimen de las ayudas que se
establezcan en las declaraciones de impacto ambiental;

-la DA 13.%, que atribuye a los planes y programas rela-
tivos a politicas publicas sectoriales la consideracién de
planes estratégicos, siempre que recojan el contenido
que a éstos exige el articulo 8.1 de la LGS;

-la DA 14.%, que, en relacién con las subvenciones
otorgadas por corporaciones locales, establece las
siguientes reglas:

—los procedimientos de otorgamiento regulados por
la LGS se adaptaran reglamentariamente a la organiza-
cién y funcionamiento de las corporaciones locales;

—el control financiero de las subvenciones locales
correspondera a los érganos o funcionarios que tengan
atribuido el control financiero de la gestién econémica
de la corporacién, de acuerdo con lo previsto en los ar-
ticulos 194 y siguientes de la Ley reguladora de las
haciendas locales; y

—las previsiones del titulo 11l sobre el objeto del con-
trol financiero, la obligaciéon de colaboracién de los
beneficiarios, las entidades colaboradoras y los terceros
relacionados con el objeto de la subvencion o justifica-
cién, asi como las facultades y deberes del personal
controlador, seran de aplicacién al control financiero de
las subvenciones de las administraciones locales;
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—-laDA15.%, sobre el régimen de justificaciéon, compro-
bacion y control de las subvenciones percibidas por
organismos y entes del sector publico estatal;

—-la DA 172, sobre el control y evaluacién por la
Intervencion General de la Administracion del Estado
de los resultados derivados de los planes estratégicos
del articulo 8 de la LGS;

—la DA 18.%, sobre el régimen de las subvenciones de
cooperacion internacional;

—la DA 19.%, sobre régimen aplicable al Banco de
Espafa en la materia objeto de regulacion de la LGS;

—la DA 20.%, que autoriza al Consejo de Ministros
para actualizar las cuantias previstas en la LGS, dando
audiencia a las comunidades auténomas cuando la
actualizacion afecte a un precepto de cardcter basi-
co;

—-la DA 21.%, que puntualiza que la aplicacién a la
Comunidad Foral de Navarra de lo dispuesto en la LGS
se llevara a cabo con respeto a la Ley organica de rein-
tegracion y amejoramiento del régimen foral de
Navarra; y

—la DA 22.2, en virtud de la cual la aplicacion de la LGS
a la Comunidad Auténoma del Pais Vasco se realizara
con respeto a lo establecido en su Estatuto de autono-
miay en la disposicion adicional segunda de la Ley regu-
ladora de las bases del régimen local.

Tampoco se califica como norma basica, en fin, la dis-
posicion final segunda, que establece que “las normas
que en desarrollo de esta ley apruebe la Administracién
General del Estado tendran caracter bdsico cuando
constituyan el complemento necesario respecto a las
normas que tengan atribuida tal naturaleza conforme a
la disposicion final primera”.

Asi pues, a modo de resumen, no son de aplicacién
directa a las comunidades auténomas y entidades loca-
les las previsiones relativas al contenido minimo de los
convenios de colaboracién (excepto algunos extremos
concretos), a las bases reguladoras de la concesién de
subvenciones (también a excepcion de algunas cuestio-
nes concretas), a las reglas relativas al procedimiento de
concesion (tanto en régimen de concurrencia competi-
tiva, como de concesion directa), al procedimiento de
gestion y justificacion de las subvenciones, a algunos
aspectos del reintegro de subvenciones y al procedi-
miento de reintegro en su totalidad, al control financie-
ro de las subvenciones (a excepcion de las financiadas
total o parcialmente con cargo a fondos comunitarios),
y a la graduaciéon de las sanciones por infracciones en
materia de subvenciones.

Ahora bien, esas disposiciones de la LGS que, por no
ser basicas, no son de aplicacion directa a las entidades
locales, no por ello son insusceptibles de aplicacion. Lo
que sucede es que seran de aplicacion supletoria, tal
como resulta, no de la LGS, sino sencillamente de la
regla del articulo 149.3 de la Constitucion de que “el
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Derecho estatal serd, en todo caso, supletorio del De-
recho de las comunidades auténomas”.

En relacién con esa aplicacién supletoria, debe adver-
tirse que no es 6bice para que asi sea el tenor literal del
parrafo 1.° del apartado 1 de la disposicion final 1.%, que,
ciertamente, al referirse a la aplicacién de las dispo-
siciones no basicas utiliza la expresién “resultaran uni-
camente de aplicacion”. Pudiera pensarse que, al ser
Unicamente de aplicacién a las administraciones y enti-
dades que cita, y debiendo excluirse por las razones
dichas de esa aplicacién a las entidades locales, ni a
éstas, ni a las comunidades auténomas, les serian apli-
cables.

Sin embargo, aun en el supuesto de que esa hubiera
sido la pretension del legislador, es claro que el legisla-
dor no puede desconocer la regla constitucional de que
“el Derecho estatal serd, en todo caso, supletorio del
Derecho de las comunidades auténomas”. Por eso, no
procede interpretar la referida previsiéon legal como
excluyente de la aplicacién supletoria, en su caso, de las
disposiciones no basicas de la LGS. Primero, porque el
término “Unicamente” puede entenderse referido a la
aplicacion directa; y, segundo, porque, aun cuando no
fuera asi, necesariamente lo impone el principio de la
obligada interpretacion conforme a la Constitucién, so
pena, en otro caso, de que el precepto legal incurriese
en inconstitucionalidad.

Debe anadirse, por dltimo, que la distincién entre dis-
posiciones basicas y no basicas adoptada por el legisla-
dor no ha dejado de ser cuestionada por algunas comu-
nidades auténomas, que han interpuesto recursos de
inconstitucionalidad contra un notable nimero de ar-
ticulos y disposiciones declarados basicos, por conside-
rar que tal calificacion vulnera el orden constitucional
de distribucién de competencias. Asi, el Gobierno de
Aragon ha impugnado los articulos 3.4; 5.2; 6.2, 7.2 y 3;
81y2;,12.1;13.5y7;14.1.e) y h); 15.1.a) y b); 16.1y 5; 18.4;
19.5;22.1;29.3y 7.b) y e); 30.5; 31.2 a 8; 37.1.d) y ); 45.2.¢);
56; 57.e); 58.d); y 67.2'y 3; y, asimismo, la disposicién final
1.2 Por su parte, aunque mas limitadamente, el
Parlamento de Catalufa también ha impugnado los
siguientes preceptos: articulo 3.4 (la expresion “o basi-
cas”); 6.2; apartados 3y 5 del articulo 13.4; articulos 29.3;
30.3y5;313 a9 y45.2.e); apartado 1 de la disposicién
final 1.% y solicita, en fin, una interpretacion conforme a
la Constitucion del articulo 52.

Sin perjuicio del fundamento en que se vengan a sus-
tentar los referidos recursos y de lo que, en su momen-
to, decida el Tribunal Constitucional, no deja de llamar
la atencién las incoherencias de la ley al calificar como
basicas a determinadas previsiones y no extender esa
misma calificaciéon a otros que guardan directa y estre-
cha relacion con aquéllos [por ejemplo, las disposicio-
nes adicionales 5.2 y 10.* (no basicas) en relacién con los
articulos 2 y 4 (basicos)], o, incluso, a la hora de calificar
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como basicas determinadas previsiones que se relacio-
nan con cuestiones que en su legislacion especifica no
han merecido esa calificaciéon [por ejemplo, comparese
la disposicion adicional 16.% de la LGS, que con el carac-
ter de norma badsica fija el concepto de fundacién del
sector publico —comprensivo, por tanto, de cualesquie-
ra fundaciones, estatales, autonémicas o locales-y esta-
blece los principios a los que dichas fundaciones debe-
ran ajustarse en las entregas dinerarias sin
contraprestacion que realicen a favor de actividades
que guarden relacion directa con su objeto de actividad,
con la regulacion contenida en la Ley 50/2002, de 26 de
diciembre, de fundaciones, que no califica de basicas a
las previsiones relativas a las fundaciones del sector
publico, limitandolas a las fundaciones del sector publi-
co estatal.

Pero lo que interesa mas especificamente en este
momento es que, en algldn caso, como en la disposicion
adicional 14.%, se incorporan una serie de previsiones
que, no teniendo cardcter basico, se refieren especifica-
mente a las entidades locales, lo que, aunque no ha sido
objeto de impugnacion en los referidos recursos de
inconstitucionalidad, no deja de suscitar la duda de su
propia constitucionalidad desde la consideracion del
orden constitucional de distribucién de competencias y
de la doctrina constitucional sobre la supletoriedad del
Derecho estatal.

En efecto, la disposicién adicional 14.* prevé, de una
parte, que los procedimientos de otorgamiento de sub-
venciones regulados por la LGS se adaptaran reglamen-
tariamente a las condiciones de organizacién y funcio-
namiento de las corporaciones locales. Por otro lado,
anade que la competencia para ejercer el control finan-
ciero de las subvenciones otorgadas por las corporacio-
nes locales y los organismos publicos de ellas depen-
dientes correspondera a los 6rganos o funcionarios que
tengan atribuido el control financiero de la gestion eco-
némica de dichas corporaciones a que se refieren los
articulos 194 y siguientes de la Ley 39/1988, de 28 de
diciembre, reguladora de las haciendas locales (en la
actualidad, articulos 168 y siguientes del Real decreto
legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se aprueba
el Texto refundido de la Ley reguladora de las haciendas
locales). Y, por dltimo, dispone que “lo establecido en el
titulo 111 de esta ley sobre el objeto del control financie-
ro, la obligacién de colaboracién de los beneficiarios,
las entidades colaboradoras y los terceros relacionados
con el objeto de la subvencién o justificacion, asi como
las facultades y deberes del personal controlador, sera
de aplicacion al control financiero de las subvencio-
nes de las administraciones locales”.

Pues bien, si las referidas previsiones quedan fuera
del circulo de lo basico, en cuanto que no son califica-
das como tales, y si, como hemos visto, todas las comu-
nidades auténomas han asumido competencias en
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materia de régimen local y, por tanto, sélo y Ginicamen-
te las previsiones de la LGS basicas les son de aplicacién
directa, para que las restantes les sean de aplicaciéon
supletoria por imperativo del articulo 149.3 de la CE (“el
Derecho estatal sera, en todo caso, supletorio del dere-
cho de las comunidades auténomas”) la primera condi-
cién es que sean normas competencialmente vdlidas,
dictadas al amparo del correspondiente titulo compe-
tencial del Estado, todo ello de acuerdo con la conocida
doctrina de las STC 118/1996, de 27 de junio, y 61/1997, de
20 de marzo.

Es claro, en este sentido, que todas aquellas disposi-
ciones de la LGS no basicas referidas a la Administracion
General del Estado son normas competencialmente vali-
das y, con ello, susceptibles de aplicacién supletoria a
las demas administraciones publicas en la medida en
que por su contenido lo puedan ser. Sin embargo, unas
previsiones como las de la disposicién adicional 14.* de
la LGS, independientemente de su efectivo significado y
alcance, al no referirse sino Gnica y exclusivamente a las
entidades locales y no contar con titulo competencial
alguno que las ampare —si asi fuera habrian sido decla-
radas basicas, y no dejaria de ser una argucia tratar de
fundamentar la existencia de titulo competencial en el
hecho de la peculiar situacion de las ciudades de Ceuta
y Melilla—, son normas que habra que considerar dicta-
das con un mero caracter supletorio; un caracter suple-
torio que, como nos consta, la jurisprudencia constitu-
cional ha descalificado y rechazado.

En suma, la disposicion adicional 14.* de la LGS,
dado su contenido y no haber sido calificada como
basica, podria considerarse incursa en un vicio de
inconstitucionalidad, por vulneracién del orden cons-
titucional de distribucién de competencias. Nada obli-
ga, por tanto, a las corporaciones locales —con la ya
senalada excepcién de Ceuta y Melilla- a adoptar los
procedimientos regulados en la LGS a sus condiciones
de organizacién y funcionamiento; y si esa adaptacion
reglamentaria la realizase el Gobierno de la Nacién o
la Administracién General del Estado, la correspon-
diente norma reglamentaria incurriria en el mismo
vicio de inconstitucionalidad que la disposicién adi-
cional habilitante. Y lo mismo cabe afirmar del parrafo
2.°, acerca de los érganos o funcionarios que deben
ejercer el control financiero de las subvenciones otor-
gadas por las corporaciones locales, todo ello sin per-
juicio de que justamente esos érganos y funcionarios
deban ser los encargados del control si asi resulta de
lo dispuesto en la Ley de haciendas locales o, en su
caso, de lo dispuesto en cualquier otra norma basica
estatal.

Por lo demas, la falta de precision técnico-juridica de
la disposicion adicional 14.* es manifiesta cuando en el
parrafo 3.° declara que sera de aplicacién al control
financiero de las subvenciones de las administraciones
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locales las previsiones relativas a la obligacion de cola-
boracién de los beneficiarios, pues esas previsiones,
contenidas en el articulo 46 de la LGS, si han sido decla-
radas basicas y, por tanto, directamente aplicables a las
corporaciones locales, no porque lo diga la referida dis-
posicion adicional, sino en virtud del propio articulo 46
en relacién con la disposiciéon final 1.2.1. Sin embargo,
las restantes remisiones de ese mismo parrafo 3.° de la
disposicion adicional 14.7 a lo dispuesto en el titulo Il
de la LGS sobre el control financiero lo son a normas no
basicas, por lo que, en la medida en que sean validas
competencialmente, podran serles de aplicacion, si bien
supletoriamente, no, una vez mas, porque asi lo dispon-
ga la disposicion adicional 14.% de la LGS, sino por resul-
tar de la clausula de supletoriedad del Derecho estatal
mas arriba citada.

Quedan adn por hacer dos observaciones finales.

Las disposiciones adicionales 21.7 y 22.%, en relacion
con la Comunidad Foral de Navarra y la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, respectivamente, son de
una absoluta indeterminacién; una indeterminacién
que se acrecienta al no especificar la disposicion final
1.2.1 de la LGS la concreta cobertura competencial de
cada uno de los preceptos declarados basicos, limi-
tandose a citar conjunta y globalmente, sin especifica-
ciéon ninguna, las competencias resultantes de las
clausulas 13.7, 14.* y 18.2 del articulo 149.1 de la CE.
Parece, pues, que a las referidas comunidades auténo-
mas y también a las entidades locales de dichas comu-
nidades, no todos los preceptos basicos de la LGS les
vincularan y les seran de aplicacién directa, pero lo
cierto es que la LGS indebidamente omite precisar
cudles son esos preceptos, propiciando con ello esa
indeterminaciéon que genera incertidumbre y puede
ser causa de conflictos innecesarios.

Por dltimo, la disposicion final 2.* prevé que “las
normas que en desarrollo de la ley apruebe la
Administracion General del Estado también tendran
caracter basico cuando constituyan el complemento
necesario respecto a las normas que tengan atribuida
tal naturaleza conforme a la disposicién final primera”.
Se trata, pues, de una habilitacién o autorizacion para
el desarrollo reglamentario que no se atribuye estricta-
mente al Gobierno, sino genéricamente a la Admi-
nistracion General del Estado, lo que adn presenta
mayor importancia si se tiene en cuenta que el caracter
basico de meras normas reglamentarias no puede ser
sino un supuesto muy excepcional, de acuerdo con la
doctrina constitucional. Y, por su parte, la disposi-
cion adicional 20.* de la LGS autoriza al Consejo de
Ministros para que pueda actualizar, mediante real
decreto, las cuantias que se indican en la ley, dando, no
obstante, audiencia a las comunidades auténomas
cuando la actualizacién afecte a un precepto de carac-
ter basico.
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5.3. La aplicacién de la Ley general de subvenciones a las
subvenciones instituidas por el Estado en ambitos materia-
les que no son de su competencia exclusiva o a las sub-
venciones en cuya tramitacién intervengan é6rganos de la
Administracién General del Estado

Fijada en los términos expuestos la eficacia —directa o
supletoria—de la LGS, su articulo 3.4 incorpora otra regla
complementaria. En virtud de la misma, a las subvencio-
nes instituidas por el Estado y referidas a materias en las
que éste ostente competencia plena o basica, se les apli-
cara integramente la ley, aun cuando la gestion de
dichas subvenciones -e, incluso, habria que anadir la
normativa de desarrollo- corresponda a las comunida-
des auténomas. El precepto en cuestion dice ast:

“Sera igualmente aplicable esta ley a las siguientes
subvenciones:

“a) Las establecidas en materias cuya regulacién plena
o bdasica corresponda al Estado y cuya gestion sea com-
petencia total o parcial de otras administraciones publi-
cas.”

En su literalidad, la prevision determina que en la
regulacién de la subvencién que instituye el Estado para
el fomento de una actividad reconducible a una mate-
ria en la que Unicamente ostenta competencia para esta-
blecer la normativa basica, aun cuando las comunidades
auténomas podran dictar las correspondientes normas
de desarrollo de esa regulacién y proceder a la gestion
de las mismas, en todo caso deberan observar lo dis-
puesto por la LGS. Se yuxtapone asi a la distribucion de
competencias para establecer una regulacion general
de las subvenciones la distribucién de competencias
para regular las concretas subvenciones que se prevean
en funcion de los diversos ambitos materiales en los
que vayan a incidir, de manera que, a pesar de que la
subvencion estatal se refiera a una materia en la que el
Estado no ostenta la competencia exclusiva, la LGS sera
de aplicacion integra.

Ahora bien, necesariamente debe entenderse que, a
lo sumo, la aplicacién de la LGS quedara cehida en tal
caso a las disposiciones declaradas basicas, porque, en
otro caso, incurriria en inconstitucionalidad por vulne-
racion del orden constitucional de competencias. Se
trata de una precision que deberia haberse hecho por el
legislador, a fin de evitar cualquier equivoco.

En este sentido, no estard de mas recordar que, en la
normativa estatal de subvenciones preexistente, el crite-
rio delimitador de su ambito de aplicacion era mas res-
trictivo. El articulo 81.1 de la LGP dispuso, en concreto,
que “las normas contenidas en esta seccién son de apli-
cacién a las ayudas y subvenciones publicas cuya ges-
tion corresponda en su totalidad a la Administracion del
Estado o a sus organismos auténomos, sin perjuicio de
lo previsto en el nimero 11 de este mismo articulo”
(precepto éste que se limité a disponer que “en lo rela-
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tivo a las subvenciones y ayudas gestionadas por entes
territoriales, podran establecerse, mediante convenio
con la Administracion del Estado, 6rganos especificos
para el seguimiento y evaluacion de aquéllas”). Y, por su
parte, el Reglamento del procedimiento para la conce-
sion de subvenciones publicas (Real decreto 225/1993,
de 17 de diciembre), extendi6 su dmbito de aplicacion a
la concesioén de subvenciones “gestionadas en su totali-
dad por la Administracién General del Estado o por las
entidades de Derecho publico vinculadas o dependien-
tes de aquélla”, a “las establecidas en materia de com-
petencia normativa plena del Estado y cuya gestion
corresponda total o parcialmente a otras administracio-
nes publicas”, y a “las establecidas en materias que no
son de competencia normativa plena del Estado y en
cuya tramitaciéon intervengan o6rganos de la Admi-
nistracion General del estado o de las entidades de
Derecho publico vinculadaso dependientes de aquélla,
en cuanto a las fases del procedimiento que correspon-
da gestionar a dichos érganos” (articulo 2.1).

Como se habra observado, la diferencia estriba en
que el articulo 3.4 de la LGS amplia su ambito de apli-
cacion a los supuestos en los que las subvenciones son
reconducibles a materias sobre las que la competencia
del Estado queda cenida al establecimiento de las nor-
mas basicas o bases de la materia. Pero, por eso mismo,
en tales supuestos resulta necesario circunscribir la
aplicacion de la LGS a las disposiciones que sean basi-
cas, so pena de producirse una extralimitacion compe-
tencial, aunque con ello, ciertamente, venga a “neutra-
lizarse” la prevision, por cuanto los preceptos basicos
de la LGS ya son siempre, y en cualquier caso, de apli-
cacion directa, aun cuando se trate de subvenciones
en materias en las que el Estado no ostente competen-
cia alguna.

Por otra parte, el parrafo b) del articulo 3.4 de la LGS
dispone que también sera de aplicacién a las subven-
ciones “en cuya tramitacién intervengan érganos de la
Administraciéon General del Estado o de las entidades de
Derecho publico vinculadas o dependientes de aquélla,
junto con otras administraciones, en cuanto a las fases
del procedimiento que corresponda gestionar a dichos
6rganos”. Una prevision que, como acabamos de ver, ya
figuraba en el articulo 2.1.c) del Reglamento del proce-
dimiento de concesion de subvenciones publicas, sin
que, por tanto, en este extremo se haya producido cam-
bio alguno.

5.4. Aplicacion de la Ley general de subvenciones a las
subvenciones financiadas con cargo a fondos de la Unién
Europea

Cuando las subvenciones otorgadas por cualesquiera

de las administraciones y entes publicos referidos en el
articulo 3 de la LGS estén financiadas con cargo a fondos
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comunitarios, la LGS sera de aplicacién supletoria. Asi lo
establece el articulo 6:

“1. Las subvenciones financiadas con cargo a fondos
de la Unidn Europea se regiran por las normas comuni-
tarias aplicables en cada caso y por las normas naciona-
les de desarrollo o transposicién de aquéllas.

“2. Los procedimientos de concesién y de control de
las subvenciones regulados en esta ley tendran caracter
supletorio respecto de las normas de aplicacién directa
a las subvenciones financiadas con cargo a fondos de la
Unién Europea.”

Las previsiones son claras y no requieren de mayores
precisiones. No obstante, vale la pena puntualizar que,
en determinados supuestos, ese caracter supletorio de
la LGS puede llegar a ser de segundo grado en todas
aquellas disposiciones que no sean basicas. Todo
dependerg, en efecto, de a quien corresponda el otor-
gamiento y gestion de tales subvenciones, ya que si, por
ejemplo, la competencia corresponde a las comunida-
des autébnomas y éstas se han dotado de una normativa
propia dentro del marco previsto por la disposicién final
1.21 de la LGS, la aplicable supletoriamente debera ser
dicha normativa autonémicay sélo en su defecto lo sera
la estatal.

6. Anadlisis especifico de la aplicabilidad de la Ley
general de subvenciones a la cooperacion econémi-
ca de las diputaciones provinciales a las obras y ser-
vicios de los municipios

El articulo 36.1 de la LBRL, de acuerdo con la nueva
redaccion dada por el articulo 1 de la Ley 57/2003, de 16
de diciembre, de medidas para la modernizacién del
gobierno local, establece que corresponden a las dipu-
taciones provinciales como competencias propias las
siguientes:

“a) La coordinacion de los servicios municipales entre
si para la garantia de la prestacion integral y adecuada a
que se refiere el apartado a) del nimero 2 del articulo
31.

“b) La asistencia y la cooperacién juridica, econémica
y técnica a los municipios, especialmente los de menor
capacidad econémica y de gestion.

“c) La prestacion de servicios publicos de caracter
supramunicipal y, en su caso, supracomarcal.

“d) La cooperacién en el fomento del desarrollo eco-
némico y social y en la planificacion en el territorio pro-
vincial, de acuerdo con las competencias de las demas
administraciones publicas en este ambito.

“e) En general, el fomento y la administracion de los
intereses peculiares de la provincia.”

La asistencia y la cooperacion econémica a los muni-
cipios se configura como uno de los principales cometi-
dos de las diputaciones provinciales. Puede afirmarse,
en efecto, que la cooperacion es el nucleo de las com-
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petencias provinciales, presentando un caracter esen-
cialmente econémico frente a la idea de asistencia, que
viene a englobar todas las actividades desprovistas de
esa naturaleza econémica. Una asistencia y cooperacion
que, entre otras manifestaciones, se traduce, sobre
todo, en el otorgamiento de subvenciones y ayudas eco-
némicas a través de los planes provinciales de coopera-
cién a las obras y servicios de competencia municipal
(articulo 30.6 del TRRL). En este sentido, establece el ar-
ticulo 36.2.a) de la LBRL, lo siguiente:

“A los efectos de lo dispuesto en los parrafos a) y b)
del nimero anterior, la Diputacion:

“a) Aprueba anualmente un plan provincial de coope-
racion a las obras y servicios de competencia municipal,
en cuya elaboracién deben participar los municipios de
la provincia. El plan, que debera contener una memoria
justificativa de sus objetivos y de los criterios de distri-
bucién de los fondos, criterios que en todo caso han de
ser objetivos y equitativos, podra financiarse con
medios propios de la Diputacién, las aportaciones
municipales y las subvenciones que acuerde la comuni-
dad auténoma y el Estado con cargo a sus respectivos
presupuestos. Sin perjuicio de las competencias reco-
nocidas en los estatutos de autonomia y de las anterior-
mente asumidas y ratificadas por estos, la comunidad
auténoma asegura, en su territorio, la coordinacién de
los diversos planes provinciales de acuerdo con lo pre-
visto en el articulo 59 de esta ley.

“El Estado y la comunidad auténoma, en su caso, pue-
den sujetar sus subvenciones a determinados criterios y
condiciones en su utilizacién o empleo.”

No obstante, junto a las subvenciones previstas en los
planes provinciales de cooperacion a las obras y servi-
cios de competencia municipal, el articulo 36.2.b), asi-
mismo tras la nueva redaccién dada por el articulo 1 de
la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, prevé que las diputa-
ciones también pueden canalizar subvenciones y ayu-
das para la realizacion y el mantenimiento de obras y
servicios municipales a través de planes especiales u
otros instrumentos especificos. Dice asi:

“[La Diputacion] asegura el acceso de la poblacién de
la provincia al conjunto de los servicios minimos de
competencia municipal y la mayor eficacia y economia
en la prestacion de éstos mediante cualesquiera férmu-
las de asistencia y cooperacién municipal.

“Con esta finalidad, las diputaciones podran otorgar
subvenciones y ayudas con cargo a sus fondos propios
para la realizacién y el mantenimiento de obras y servi-
cios municipales que se instrumentaran a través de pla-
nes especiales u otros instrumentos especificos.”

Asi pues, la cooperacion econémica se manifiesta en
una doble direccion: en el otorgamiento de subvencio-
nes previstas en los planes provinciales e insulares de
obras y servicios, o en el otorgamiento de subvenciones
previstas en planes especiales u otros instrumentos
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especificos. Veamos por separado uno y otro supuestos
desde la consideracién de la aplicabilidad a los mismos
de las disposiciones —basicas y no basicas— de la LGS.

6.1. Subvenciones previstas en los planes provinciales e
insulares de obras y servicios y en el Plan tnico de obras y
servicios de Cataluia

Por lo que respecta a las subvenciones previstas en los
planes provinciales de obras y servicios, no parece que
esas subvenciones puedan calificarse como aportacio-
nes dinerarias de las diputaciones a los municipios y
demas entidades locales “destinadas a financiar global-
mente la actividad de cada ente en el ambito propio de
sus competencias”. Antes bien, se trata de subvenciones
especificamente afectadas a la ejecucién de concretas y
determinadas obras o servicios que, por ello mismo,
como ya se ha justificado antes, no pueden estimarse
como aportaciones dinerarias destinadas a financiar
globalmente la actividad de los municipios y demas
entes locales.

Baste reiterar que si se llegara a considerar que esas
subvenciones previstas en los planes provinciales de
obras y servicios estan destinadas a financiar global-
mente la actividad de cada ente en el ambito propio de
sus competencias, ninguna razén habria para no decir lo
mismo de cualesquiera otras subvenciones otorgadas
por las diputaciones u otras administraciones publicas a
favor de los entes municipales y locales, y ello porque
todas ellas se otorgan afectadamente al cumplimiento
de un determinado objetivo, que es precisamente lo
que justifica su otorgamiento. Pero es que, ademas, si se
concluyera que toda subvencién a favor de una admi-
nistracion publica viene a financiar globalmente la acti-
vidad de dicha administracion, en realidad el articulo 2.2
de la LGS habria venido a excluir sin mas de su ambi-
to de aplicacion a toda subvencién que tuviera por des-
tinatario a una administracién publica; algo que queda
desmentido por el propio concepto de subvencién que
la LGS establece a los efectos de concretar su ambito
objetivo de aplicacion, en el que la condicién de bene-
ficiario de la subvencién no queda circunscrito a las per-
sonas privadas, sino que alcanza también a las personas
juridico-publicas.

Cuestion distinta es que a esas subvenciones les
sean directamente aplicables las previsiones de la LGS.
Y es que, como ya también se ha advertido, la propia
LGS da un tratamiento especifico y singular a las sub-
venciones que integran el Programa de cooperacién
econémica del Estado a las inversiones de las entida-
des locales. Recuérdese lo que establece la disposicion
adicional 8.%

“Las subvenciones que integran el Programa de coo-
peracion econémica del Estado a las inversiones de las
entidades locales se regiran por su normativa especifica,
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resultando de aplicacién supletoria las disposiciones de
esta ley.”

La prevision se refiere, ciertamente, a las subvencio-
nes del Estado, sin que llegaran a prosperar las enmien-
das formuladas por los grupos parlamentarios Entesa
Catalana de Progrés y Socialista, que con toda razén
propugnaban que también quedara expresamente fuera
del ambito de aplicacién de la LGS la cooperacion local
realizada por diputaciones provinciales, consejos y
cabildos insulares (BOCG, Senado, serie Il, nim. 156, de
8 de octubre de 2003, pags. 78 a 80). Pero ninguna duda
cabe que esas subvenciones estatales en nada difieren
de las subvenciones que las diputaciones provinciales
aportan con idéntica finalidad a la cooperacién munici-
pal, de manera que tanto las estatales como las provin-
ciales, conjuntamente, se instrumentalizan a través de
los planes provinciales e insulares de obras y servicios y,
en el caso especifico de Catalufa, a través del Plan tGnico
de obras y servicios de la Comunidad Auténoma de
Catalufa (en adelante, PUOSC). Es evidente, por tanto,
que si la LGS sujeta a las subvenciones del Estado desti-
nadas a la cooperacién econémica en las obras y servi-
cios locales a lo dispuesto en su normativa especifica
(en la actualidad, Real decreto 835/2003, de 27 de junio,
y Orden del Ministerio de Administraciones Publicas
126/2004, de 23 de enero, dictada en desarrollo y aplica-
cion del mismo), también las aportadas por las diputa-
ciones provinciales han de recibir el mismo tratamiento
juridico, rigiéndose, en consecuencia, por la normativa
reguladora de dichos planes y sélo, en su caso, supleto-
riamente por la LGS.

La razén de que asi sea es clara, tal como se pone de
manifiesto a la vista de la propia regulacién de las apor-
taciones estatales a los planes provinciales e insulares
de obras y servicios contenida en el Real decreto
835/2003, de 27 de junio. Esas aportaciones o subvencio-
nes destinadas a la cooperacion local se realizan a través
de las diputaciones provinciales, cabildos y consejos
insulares y comunidades auténomas Uniprovinciales
no insulares, de acuerdo, a su vez, con lo previsto en
la legislacion estatal de régimen local. De este modo, la
aportacién estatal se distribuye territorialmente, por
provincias e islas, por el Ministerio de Administraciones
Publicas, de acuerdo con una serie de indicadores que
seran determinados por dicho ministerio, previo infor-
me de la Comisién Nacional de Administracion Local y
teniendo en cuenta las necesidades de infraestructura
y equipamiento y la capacidad financiera de las hacien-
das correspondientes, el nivel socioeconémico territo-
rial y la ejecucion de los planes precedentes (articulo 5).

Por consiguiente, sin perjuicio de otras reglas en las
que ahora no es preciso adentrarse, son las diputacio-
nes provinciales las que aprueban los planes provincia-
les de cooperacion a las obras y servicios de competen-
cia de los municipios y de red viaria local (articulos 36
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LBRL y 32 y 33 del TRLRL), teniendo en cuenta la distri-
bucion territorial de las subvenciones aprobada por el
Ministerio de Administraciones Publicas (articulo 8.1) y
necesariamente con la participacién de los municipios,
y son las mismas diputaciones las que otorgan y gestio-
nan dichas subvenciones. Unos planes financiados por
subvenciones estatales, pero también por las propias
aportaciones de las diputaciones y comunidades auto-
nomas, y cuya ejecucion corresponde a las diputacio-
nes, todo ello de acuerdo con la normativa estatal de
caracter local, la especifica que, en su caso, hayan dicta-
do o dicten las comunidades auténomas y, en tltima ins-
tancia, de acuerdo con lo dispuesto en los propios pla-
nes. La LGS, en consecuencia, queda relegada a un
segundo plano, al ser Gnicamente de aplicacién suple-
toria, de acuerdo con lo dispuesto en la propia ley.

Por lo demads, en la cuestién que nos interesa -la apli-
cabilidad de la LGS a las subvenciones canalizadas a tra-
vés de los planes provinciales—, idéntica conclusion hay
que mantener en el caso del PUOSC. Una conclu-
sion que, incluso, queda reforzada, a la vista de la pro-
pia normativa estatal.

La disposicion adicional 2.* del Real decreto 835/2003,
de 27 de junio, establece que, cuando se trata de la coo-
peracion econémica del Estado a las inversiones locales
incluidas en el PUOSC, la cooperacién se realiza a través
de la Generalidad de Cataluia y que, sin perjuicio de
que las aportaciones estatales al PUOSC se determina-
ran, en todo, con arreglo a los criterios generales pre-
vistos en el articulo 5.2 del mismo Real decreto 835/2003,
de 27 de junio, y se territorializaran anualmente en la
Ley de presupuestos generales del Estado, librandose el
correspondiente crédito a la Generalidad como subven-
cién gestionada, todo ello de acuerdo con el articulo 153
de la LGP, expresamente declara que no seran de aplica-
cién las normas relativas a la elaboracion, aprobacién y
ejecucion de los planes provinciales e insulares de coo-
peracién contenidas en los articulos 8 a 15 del real
decreto, aunque la Comunidad Auténoma de Catalu-
fa debera remitir al MAP informacion sobre el PUOSC
una vez aprobado y sobre la encuesta de infraestructu-
ra 'y equipamientos locales relativa a su territorio, a los
efectos de la colaboracion técnicay econémica del MAP
en la elaboracién y mantenimiento de dicha encuesta.

Asi pues, las subvenciones previstas en los planes pro-
vinciales e insulares y en el PUOSC, que son otorgadas
y gestionadas por las diputaciones provinciales, se rigen
por su normativa especifica, siendo la LGS tGnicamente
de aplicacién supletoria. No otra cosa resulta de lo dis-
puesto por la disposicién adicional 8. de dicha ley, que
en tal caso se reconoce a si misma como supletoria, aun
cuando cabe reiterar que, en el supuesto de que no lo
hubiese reconocido, no por ello hubiera dejado de
ser supletoria, dado el alcance ya senalado de la clausu-
la de supletoriedad del articulo 149.3 de la CE.
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6.2. Subvenciones previstas en planes especiales u otros
instrumentos especificos

Junto a las subvenciones del Estado y de las diputacio-
nes provinciales a través de los planes provinciales y, en
el caso de Cataluna, a través del PUOSC, las diputacio-
nes provinciales también pueden prever subvenciones
al margen de dichos planes, aunque tales subvenciones
tengan, a la postre, idénticos fines de cooperacién eco-
némica a las inversiones locales (obras y servicios).

Como ya se ha anticipado, ademas de las subvenciones
previstas en los planes provinciales de cooperacion a las
obras y servicios de competencia municipal, el articulo
36.2.b) de la LBRL, tras la nueva redaccién dada por el ar-
ticulo 1 de la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, prevé ahora
que las diputaciones también pueden canalizar subven-
ciones y ayudas con cargo a sus propios fondos para la
realizacién y el mantenimiento de obras y servicios muni-
cipales a través de planes especiales u otros instrumentos
especificos. Se ha clarificado de esa forma lo que ya se
apunt6, no sin cierta ambigiiedad, en la STC 109/1998, de
21 de mayo, FJ 7y 13, que, en relacién con la declaracion
de constitucionalidad del articulo 1.1 de la Ley del
Parlamento de Catalufa 23/1987, de 23 de diciembre,
mantuvo que la cooperacion econémica mediante el
PUOSC a la que se refiere dicho precepto es la referida
“Gnicamente” a la financiacién de obras y servicios muni-
cipales, por lo que las diputaciones pueden arbitrar otras
formas de cooperacion ajenas a dicho plan, como son las
subvenciones y ayudas econémicas a favor de los muni-
cipios. Por eso, tal como se dijo en el F) 7 de la misma sen-
tencia, “[...] la sustituciéon de los planes por el Plan tnico
no anula, ciertamente, el ejercicio de la competencia de
cooperacion econémica (articulo 36.1 de la LBRL), hasta el
punto de hacerla desaparecer, toda vez que, como se
desprende ya de la sola lectura del articulo 36.2.b) de la
LBRL, aquélla no se agota con la aprobacién anual de un
plan provincial de obras y servicios”.

Aunque interpretativamente, a la luz del senalado
pronunciamiento y de otros posteriores del Tribunal
Supremo, cabria defender con fundamento que las
diputaciones provinciales podian prever y otorgar otras
subvenciones al margen de los planes provinciales vy,
sobre todo, al margen del PUOSC |[vid., al respecto, el
convincente razonamiento de J. M. Esquerda Roset,
“Una interpretacion congruente de la Sentencia del
Tribunal Constitucional 109/1998 con la autonomia
financiera de las diputaciones catalanas”, en el volumen
colectivo (coordinador, F. Caamafno), La autonomia de
los entes locales en positivo, Serie Claves del Gobierno
Local, 1, Fundacién Democracia y Gobierno Local,
Barcelona, 2003, pag. 189y ss.], lo cierto es que la adicion
por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de un parrafo 2.°
al articulo 36.2.b) de la LBRL, ha despejado toda duda.
Recordemos de nuevo su tenor literal:
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“Con esta finalidad, las diputaciones podran otorgar
subvenciones y ayudas con cargo a sus fondos propios
para la realizacién y el mantenimiento de obras y servi-
cios municipales que se instrumentaran a través de pla-
nes especiales u otros instrumentos especificos.”

Por otra parte, debe tenerse en cuenta que el estable-
cimiento y otorgamiento de subvenciones al margen de
los planes provinciales y del PUOSC es igualmente posi-
ble con cargo al Programa de cooperaciéon econémica
local del Estado, tal como se ha previsto en la nueva
regulacién adoptada por el Real decreto 835/2003, de 27
de junio, y la Orden del Ministerio de Administraciones
Publicas de 23 de enero de 2004, dictada en su desarro-
llo. Nueva regulacién de la cooperaciéon econémica que,
ademas de mantener el tradicional objetivo de corregir
los desequilibrios intermunicipales en materia de
infraestructuras y equipamientos, dotando a los munici-
pios de los servicios locales minimos y obligatorios, se
ha abierto a nuevos proyectos singulares e innovadores
en materia de desarrollo local y urbano.

De este modo, establece el articulo 1 del Real decreto
835/2003, de 27 de junio, que “el Programa de coopera-
cién econdémica local del Estado tiene como objetivos:
[...] ¢) Fomentar el desarrollo local y urbano promovido
por las entidades locales a través de la ejecucion de pro-
yectos singulares”; y en los articulos 3.3 y 20 a 32 de
dicho real decreto, se establecen las condiciones, requi-
sitos y demas aspectos del régimen al que se sujetan
esas subvenciones.

Pues bien, la cuestion es si estas subvenciones para el
fomento del desarrollo local y urbano, instrumentaliza-
das a través de planes especificos o de proyectos sin-
gulares, con cargo tanto a fondos del Estado como a
fondos de las diputaciones provinciales, se rigen direc-
tamente por las disposiciones de la LGS. Y la respuesta,
al menos en el caso de las subvenciones con cargo a
fondos estatales y atendiendo una vez mas a lo especifi-
camente previsto por la disposicion adicional 8.* de la
LGS, ha de ser negativa, por cuanto dichas subvenciones
no dejan de integrarse en el Programa de cooperacién
econdémica del Estado a las inversiones de las entidades
locales. De manera que, también aqui, la LGS no sera
sino de aplicacion supletoria, por relacion a las lagunas
de que pueda adolecer el régimen especifico de di-
chas subvenciones (articulos 20 a 32 del Real decreto
835/2003, de 27 de junio).

Mas problematico es, no obstante, que, de acuerdo
con la literalidad misma de dicha disposiciéon adicional
8.2 de la LGS, pueda darse idéntica respuesta a las sub-
venciones que otorguen las diputaciones provinciales
con cargo a sus propios fondos. La disposicién adicional
8.2 s6lo se refiere a la cooperacion econémica del Estado
y, mientras que en el caso de la cooperacién a través de
los planes provinciales y PUOSC, las subvenciones esta-
tales y provinciales forman un todo, constituyendo la
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financiaciéon misma del correspondiente plan, por lo
que las provinciales no pueden tener un régimen dis-
tinto que el de las estatales, en el supuesto que ahora se
analiza unas y otras subvenciones se instrumentalizan
diferenciada y separadamente. Por eso mismo, no pare-
ce, por razonable que sea el que asi se hubiera previsto,
que la excepcién que incorpora la disposicion adicional
8.% de la LGS alcance formalmente a las subvenciones
provinciales.

De todas formas, de inmediato debe senalarse que la
regulacion especifica de las subvenciones estatales a
proyectos singulares de desarrollo local y urbano, no
se separa sustancialmente de los principios y reglas
basicas previstas por la LGS. Por destacar un aspecto
relevante, los articulos 25 y 26 del Real decreto
835/2003, de 27 de junio, establecen que la seleccion de
las solicitudes se realizard a través de una comision de
valoracién que, presidida por el director general para
la Administracién Local, elevara propuesta de resolu-
cion al secretario de Estado de Organizacion Territorial
del Estado antes del 1 de junio del ejercicio correspon-
diente. La referida comision evaluara las solicitudes a la
vista de los informes de cada uno de los proyectos v,
ademads, con arreglo a los criterios de seleccién que
enumera el articulo 25, siendo tales criterios la concu-
rrencia de alguna de las circunstancias objetivas pre-
vistas en los parrafos a), b), ¢) y d) del articulo 65 del
TRRL, la inclusién del proyecto en un plan estratégico
de desarrollo derivado de un proyecto integral de la
zona, la contribucién de la inversién proyectada a un
mayor desarrollo local o urbano y a paliar el desem-
pleo en el territorio afectado, la sostenibilidad econé-
mica, social y medioambiental de la inversion a largo
plazo y la incorporacién de nuevas tecnologias y capa-
cidad de generar una secuencia expansiva del desarro-
llo de la zona. Asi pues, sin perjuicio de que los crite-
rios para la adjudicacién pueden ser unos u otros, lo
importante es que el otorgamiento de las subvencio-
nes queda procedimentalizado, a través de la valora-
cion conjunta de las solicitudes presentadas por un
o6rgano ad hoc especifico que formula la correspon-
diente propuesta de resolucién al 6rgano competente
para otorgar o denegar. Una procedimentalizacion que
satisface los principios de publicidad, transparencia,
concurrencia, objetividad, igualdad y no-discrimina-
cion en el acceso a las subvenciones, que l6gicamente
han de presidir toda actividad subvencional de las
administraciones publicas. Todo ello, ademas, sin
cerrar la posibilidad del otorgamiento o concesion
directa de tales subvenciones, tal como resulta, por lo
demas, de lo establecido en el articulo 28.1 de la pro-
pia LGS, que expresamente dispone que “los conve-
nios seran el instrumento habitual para canalizar
subvenciones previstas nominativamente en los presu-
puestos generales del Estado, o en los de las corpora-
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ciones locales, sin perjuicio de lo que a este respecto
establezca su normativa reguladora”.

El resultado final es que, aun cuando a estas subven-
ciones estatales s6lo les son aplicables supletoriamente
las disposiciones de la LGS, la regulacion especifica
adoptada de hecho se ajusta en lo fundamental a los
principios vertebradores del régimen juridico estableci-
do por dicha LGS. Un ajuste, como acabamos de ver, en
lo relativo al procedimiento de otorgamiento, pero un
ajuste que también se observa en otros aspectos centra-
les, como, por ejemplo, en la regulacién del reintegro
de las subvenciones y de las causas determinantes del
mismo (articulo 32 del referido Real decreto 835/2003).

Pues bien, parecida solucion debe darse al régimen
juridico de las subvenciones provinciales. Las diputacio-
nes provinciales, mediante la correspondiente ordenan-
za general o especifica, pueden establecer la normativa
especifica reguladora de esas subvenciones que, a favor
de las inversiones locales, otorguen al margen de los
planes provinciales. Y aunque esa normativa deba
observar las normas basicas de la LGS, dado el conteni-
do y alcance de las mismas, no parece que con ello
queden restringidas mas alld de lo razonable las faculta-
des decisorias de las diputaciones provinciales. Como
acabamos de ver, la propia normativa estatal reguladora
de similares subvenciones, aun contando con la cober-
tura expresa de la disposicién adicional 8.* de la LGS, no
se ha desvinculado de esas reglas basicas. Y es que
éstas, a la postre, a la hora de fijar el especifico régimen
juridico aplicable a dichas subvenciones, permiten un
margen de decisién y, por tanto, de autonomia, mas que
suficiente.

7. Conclusiones

El analisis precedente permite llegar a las siguientes
conclusiones:

A) En primer lugar, las subvenciones que, en el ambi-
to de sus respectivas competencias, establezcan y otor-
guen las entidades locales territoriales (provincias, islas
y municipios), deben ajustarse a las disposiciones de la
Ley 38/2003, de 17 de noviembre, general de subvencio-
nes, que, con arreglo a lo previsto en su disposicion
final 1.%.1, tengan la condicién de legislacion basica del
Estado. En todo lo demas, dichas entidades locales se
regiran por la normativa autonémica que se haya esta-
blecido o que, en su caso, se establezca, y por las orde-
nanzas generales o especiales que ellas mismas aprue-
ben, sin perjuicio de que las restantes disposiciones
no basicas de la Ley general de subvenciones sean, en
todo caso, de aplicaciéon supletoria.

B) En segundo lugar, las subvenciones que otorguen
los organismos y entidades de Derecho publico vincula-
das o dependientes de las entidades locales territoria-
les, seguiran el mismo régimen juridico aplicable a las
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subvenciones otorgadas por las entidades de las que
dependen cuando su otorgamiento sea consecuencia
del ejercicio de potestades administrativas. En otro caso,
bastara con que observen los principios de gestion y de
informacion previstos por la Ley general de subvencio-
nes.

Debe tenerse en cuenta, de todas formas, que la Ley
general de subvenciones no precisa cuando las subven-
ciones son otorgadas en el ejercicio de una potestad
administrativa. De ahf que, en principio, dada la natura-
leza misma de la subvencién y el caracter de fondos
publicos de las aportaciones dinerarias en que consis-
ten, sea razonable presuponer que, a no ser que se
pruebe lo contrario, su otorgamiento conlleva el ejerci-
cio de una efectiva potestad administrativa, con las con-
siguientes consecuencias en orden al régimen juridico
aplicable a las mismas que se han sefalado.

C) En tercer lugar, aunque resulta conceptualmente
dudoso que puedan calificarse como subvenciones, las
otorgadas por fundaciones privadas que se constituyan
con una aportacion mayoritaria, directa o indirecta, de
las entidades locales territoriales o de los organismos y
entidades Derecho publico de ellas dependientes, o
cuyo patrimonio fundacional, con un caracter de per-
manencia, esté formado en mas de un 50 por ciento por
bienes o derechos aportados o cedidos por las referidas
entidades, aunque se regiran por el Derecho privado,
deberan observar, no obstante, los principios de gestion
y de informacién contenidos en la Ley general de sub-
venciones.

D) En cuarto lugar, para que a las entidades locales les
sean aplicables las disposiciones de la Ley general de
subvenciones en los términos referidos, sera preciso
que las entregas dinerarias sean calificables como sub-
venciones, atendiendo para ello a los requisitos defini-
dores de las mismas que establece el articulo 2.1 de
dicha ley. Y, entre esos requisitos, ademds de la no-con-
traprestacion del beneficiario de la entrega, especial
relevancia presenta el caracter afectado de la entrega,
que vincula al beneficiario en orden a dar cumplido des-
tino a lo percibido, de acuerdo con el fin que justifica el
otorgamiento de la subvencién. Por tanto, sin entrega
dineraria afectada no hay subvencién a los efectos de la
Ley general de subvenciones vy, por tanto, dicha ley no
sera de aplicacion.

E) En quinto lugar, las aportaciones dinerarias de las
diputaciones provinciales a las inversiones de las enti-
dades locales, como instrumentos de cooperacién a los
municipios, son calificables como subvenciones a los
efectos de la Ley general de subvenciones y como tales
sujetas, en principio, a la aplicacién de dicha ley en los
términos referidos en la primera de estas conclusiones.
Y ello en la medida que esas aportaciones no pueden
ser conceptuadas como aportaciones dinerarias desti-
nadas a financiar globalmente la actividad de los muni-
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cipios y demas entidades locales beneficiarios de las
mismas.

De todas formas, como excepcion, algunas de esas
subvenciones quedan sujetas a un régimen especifico y
singular. Tal es el caso de las subvenciones previstas en
los planes provinciales e insulares de obras y servicios y
en el Plan Gnico de obras y servicios de Catalufia, pues
estas subvenciones, al concurrir con las que integran el
Programa de cooperacion econémica del Estado para la
financiacion conjunta de los correspondientes planes
de obras y servicios, de acuerdo con la disposicién adi-
cional 8. de la Ley general de subvenciones, pasan a
regirse directa e inmediatamente por su normativa pro-
pia y por las previsiones de dichos planes. Por tanto, la
referida ley sélo serd, en su caso, de aplicacién suple-
toria.

Distinto es el caso de las subvenciones que, con cargo
a sus propios fondos, establezcan y otorguen las diputa-
ciones provinciales para la realizacion y el manteni-
miento de obras y servicios municipales a través de pla-
nes especiales u otros instrumentos especificos.

Tales subvenciones no pueden desvincularse de las
exigencias que con el caracter de normas basicas esta-
blece la Ley general de subvenciones, y ello porque la
disposicion adicional 8.* de la Ley general de subvencio-
nes se refiere Gnicamente a las subvenciones estatales,
de manera que sé6lo puede alcanzar a las provinciales
cuando su otorgamiento se articula conjuntamente a
través de los planes provinciales e insulares y el Plan
Unico de obras y servicios de Cataluna. No sucede asi
cuando, como ahora sucede, esas subvenciones provin-
ciales se otorgan independientemente de las estatales, a
través de planes especiales o de otros instrumentos
especificos.

En consecuencia, las diputaciones provinciales,
mediante la correspondiente ordenanza general o espe-
cifica, pueden establecer la normativa especifica regula-
dora de esas subvenciones que, a favor de las inver-
siones locales, otorguen al margen de los planes pro-
vinciales. Y aunque esa normativa deba observar las nor-
mas basicas de la Ley general de subvenciones, dado el
contenido y alcance de las mismas, no parece que con
ello quede restringida mas alla de lo razonable las facul-
tades decisorias de las diputaciones provinciales. En
este sentido, la propia normativa estatal reguladora de
similares subvenciones, aun contando con la cobertura
expresa de la disposicion adicional 8.* de la Ley general
de subvenciones, no se ha desvinculado de esas reglas
basicas. Y es que éstas, a la hora de fijar el especifico
régimen juridico aplicable a dichas subvenciones, son lo
suficientemente flexibles como para permitir un razo-
nable margen de decisién y de autonomia. ®
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