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I

El ordenamiento juridico espaiiol ha
carecido tradicionalmente de un marco
juridice adecuado en materia de subven-
ciones publicas. Un délicit que contrasta
con la creciente utilizacién, por parte de
las Administraciones Puablicas, de esta
técnica de fomento, asf como con su des-
tacada importancia econdomica y social.
Desde la incipiente ordenacién de esta
materia —contenida en la Ley 44/1983, de
28 de diciembre, de Presupuestos Genera-
les del Estado para 1984, el legislador ha
ido engrosando paulatinamente el régi-
men juridico de esta figura. Buena prueba
de ello son las diversas modificaciones
que, desde entonces, ha experimentado la
legislacién presupuestaria: incorporacién
de los principios de publicidad, concu-
rrencia y objetividad; determinacion de
las obligaciones de los beneficiarios y en-
tidades colaboradoras; definicion del con-
tenido minimo de las bases reguiadores; y,
en tiempos mas recientes, la aprobacién
del Reglamento de procedimiento para la
concesién de subvenciones publicas (Real
Decreto 2225/1993, de 17 diciembre). A pe-
sar de estos avances, €l régimen juridico
de las subvenciones ptblicas seguia pre-
sentando deficiencias v un notable grado
de dispersion. Esta altima producida tan-
to por la convivencia de normas estatales
vy autonémicas como por la aplicacién
preferente de diversas normas legales vy
reglamentarias (a las reglas contenidas en

la Ley General Presupuestaria) destinadas
a regular determinados aspectos de sub-
venciones concretas,

Por estas razones, tante la doctrina
cientifica como los diversos operadores
juridicos han dispensado una acogida
muy favorable a la nueva Ley 38/2003, de
17 de noviembre, General de Subvencic-
nes (LGS). La regulacién completa y sis-
temadtica de esta figura en el citado texto
normativo parece haber puesto término a
un prolongado periodo de «anarquia nor-
mativa» —en la grafica expresién de Fer-
NANDEZ FARRERES (La subvencicn: concep-
to y végimen juridico, 1EF, Madrid, 1983,
pag. 35}, otorgando una descable esta-
bilidad y uniformidad al tratamiento de
esta materia (Dictamen 1756/2003, de 26
de junio, del Consejo de Estado al Ante-
proyecto de Ley General de Subvencio-
nes).

Los Comeniarios Prdcticos a la nueva
Ley General de Subvenciones contienen el
primer estudio monografico sobre esta
materia, aparecido apenas algunos meses
después de la aprobacién de la Ley
38/2003, de 17 de noviembre. Estdn es-
critos desde una atalaya privilegiada; sus
autores son funcionarios de los Cuerpos
de Abogados del Estado y Superior de In-
terventores y Auditores del Estado, desti-
nados en la Secretaria de Estado de Pre-
supuestos y Gastos del Ministerio de
Hacienda, con una vasta experiencia
prictica en la materia, aspecto que se
hace evidente a lo largo de todo el traba-
jo. A ello debe sumarse la activa partici-
pacién de los autores en los trabajos pre-
vios a la elaboracién del Anteproyecto,
en el grupo interministerial, constituido
en el seno de la Intervencion General de
la Administracién del Estado. Se trata de
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una obra cuidadosamente ordenada vy
documentada. El comentario doctrinat
de cada uno de los preceptos de la nugva
Ley va precedido de la exposicién de los
antecedentes normativos, la opinién del
Consejo de Estado y los debates parla-
mentarios mas destacables sobre la ma-
teria, asi como una referencia a la ingen-
te legislacién autonémica sobre ayudas y
subvenciones publicas, la cual debera ser
objeto de revisién, dado el cardcter hisi-
co de la mayor parte de los preceptos de
la Ley de Subvenciones.

Son muchas las cuestiones que sugiere
la lectura de estos Comentarios al texto de
Ia Ley General de Subvenciones. Sin em-
bargo, dada la extensién de esta nota bi-
bliografica, centraremos nuestra atencién
en algunos de los aspectos que han presi-
dido el debate doctrinal y jurisprudencial
sobre esta materia en Espafia.

II

En primer término, el concepto de sub-
vencién ha sido objeto de muy variadas
propuestas dogmadticas: entre las més co-
nocidas, aquella que la define como un
acto administrativo de atribucién patri-
monial a fondo perdido y afectado —FER-
NANDEZ FARRERES (La subvencidn: concep-
to y régimen juridico, 1EF, Madrid, 1983,
pags. 183 y ss.}— o la categoria més am-
plia propugnada por Diaz LEMa (Subven-
ciones y crédito oficial de Espadia, IEF, Ma-
drid, 1985, pdg. 24), que la presenta como
un instrumento de la planificacién admi-
nistrativa de la economifa y que compren-
de cualquier beneficio econémico que
persiga finalidades ptblicas, con indepen-
dencia de la forma juridica que adopte.

El legislador, por su parte, parece ha-
ber optado por un concepto limitado, «es-
tricto y restrictivor —en los términos em-
pleados por los autores (pdg. 51)—, al de-
finirla como «toda disposicién dineraria»
realizada por una Administracion Piiblica
«a favor de personas publicas o privadas»
para la realizacién de unos determinados
comportamientos considerados de interés
general. Con ellio quedan excluidas del
ambito objetivo previsto por la Ley una
serie de ayudas o incentivos econdémicos
que, con frecuencia, han sido asimilados
a las subvenciones, tales como los benefi-
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cios tributarios (deducciones, bonifica-
ciones, desgravaciones), las prestaciones
contributivas y no contributivas del Siste-
ma de la Seguridad Social, o el crédito
oficial, entre otros. Dichas figuras se regi-
ran exclusivamente por su normativa es-
pecifica (procedimiento, sanciones, res-
ponsabilidad...), con la salvedad de los
créditos concedidos por la Administra-
cién a los particulares sin interés o con
un interés inferior al mercado, materia a
la que se le aplica supletoriamente la
LGS, aunque no de forma integra, sino
sélo respecto de saquellas prescripciones
que resulten adecuadas a la naturaleza de
estas operaciones, en particular, los prin-
cipios generales, requisitos y obligaciones
de beneficiarios y entidades colabora-
doras, y procedimiento de concesién» (DA
6.%). A juicio de los autores, dicha excep-
cidn se justifica por la escasa regulacién
normativa de los préstamos con intereses
subvencionados, la que vendria a ser col-
mada a través de las disposiciones de la
Ley General de Subvenciones, por lo me-
nos en el Ambito ya referido (pag. 49).

Sin perjuicio de ello, la citada disposi-
ci6én adicional sexta parece contradecir
lo sefialado en un momento anterior por
la propia LGS, a propésito de los présta-
mos con intereses subvencionados. Ello
es asi porque si bien la Ley excluye de Ia
nocién de subvencién at crédito oficial,
deja a salve aquellos supuestos en los
que la Administraciéon Pablica «subven-
ciona al prestatario la totalidad o parte
de los intereses u otras contraprestacio-
nes de la operacion de crédito» [art.
2.4.h)]. Esto parece indicar que los prés-
tamos concedidos bajo dichas condicio-
nes tendrian el cardcter de subvencién y,
por consiguiente, les serfa de aplicacién
directa e integra la Ley de Subvenciones.
Esta aparente contradiccion normativa
podria resolverse a favor de la dltima re-
gla enunciada, dado su cardcter de legis-
Jacién basica.

II1

Desde una perspectiva econémica, las
subvenciones son una modalidad impor-
tante del gasto pablico y, por tante, su
otorgamiento debe respetar las directri-
ces de la politica presupuestaria. Por esta
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razén, los criterios de estabilidad y creci-
miento econdmico acordados en ¢l seno
de la Unidn Europea, y recogidos en la le-
gislacion espaiiola (Ley 18/2001, de 12 de
diciembre, General de Hstabilidad Presu-
puestaria, y Ley Orgédnica 5/2001, de 13
de diciembre, complementaria de la ante-
rior), tienen su adecuado reflejo en la
nueva Ley General de Subvenciones, En
este sentido, el articulo 8.3 del texto legal
prescribe que la gestién de las subvencio-
nes se realizard de acuerdo con los si-
guientes principios: publicidad, transpa-
rencia, concurrencia, objetividad, igual-
dad, no discriminacion, eficacia en el
cumplimiento de los objetivos y eficiencia
en la asignacién y utilizacién de los re-
cursos publicos.

En relacién con tales principios, la
LGS ha establecido ex novo la obligacion
de elaborar un plan estratégico por parte
de los 6rganos de las Administraciones
Pablicas u otros entes que propongan el
establecimiento de subvenciones. En di-
cho plan se deberan concretar los objeti-
vos y efectos que se pretenden con su
aplicacién y el plazo necesario para su
concesién con los costes previsibles y sus
fuentes de financiacién, que habran de
supeditarse, en todo caso, a los objetivos
de estabilidad presupuestaria.

En estos tltimos afios la evaluacion es-
tratégica se ha ido afianzando como técni-
ca de programacién y planificacién del
ambito gubernamental. Diversas normas
han sido aprobadas (o estdn en vias de
serle) con la finalidad de implantar esta
practica en variados sectores del quehacer
plblico (ordenacion del territorio, urba-
nismno, medio ambiente), gracias en bue-
na parte al decidido impulso otorgado en
esta materia por el Derecho comunitario.
Resumidamente, mediante la evaluacién
estratégica se integran y armonizan los di-
versos bienes juridicos protegidos por el
ordenamiento jurfdico, desde la Fase mas
temprana del procedimiento de toma de
decisién. Es, ante todo, una técnica pre-
ventiva, en cuanto ordena v racionaliza de
forma primigenia las acciones futuras,
para evitar, dentro de lo posible, la dupli-
cidad de actuaciones, el uso ineficiente de
los recursos publicos y la reparacién pos-
terior de los dafios causados.

En el ambito espectfico de las subven-
ciones publicas, la planificacién estratégi-
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ca persigue adecuar las necesidades pu-
blicas a las previsiones de recursos dispo-
nibles, todo ello con caracter previo a su
nacimiento y de forma plurianual. A jui-
cio de los autores, esta planificacién com-
porta «un elementeo de equilibrio y cohe-
rencia en el proceso de aplicacién de jus-
ticia material y de buena gestién en la
realizacién de la actividad financiera,
principios recogidos en los artfcuios 31 y
103.1 de la CE» (pag. 79).

Por otra parte, el legislador ha previsto
la creacién de un procedimiento de con-
trol y evaluacién de objetivos como ele-
mento de cierre y de retroalimentacién de
todo el sistema de planificacion estratégi-
ca. Ello permitird que las lineas de sub-
venciones que no alcancen el nivel de
consecucion de objetivos deseados, o que
resuiten inadecuadas al nivel de recursos
invertidos, «puedan ser modificadas o
sustituidas por otras mas eficaces y efi-
cientes, o en su caso, eliminadas» (Expo-
sicién de Motivos LGS). Ello permitira
evitar «el mantenimiento continuista» de
aquellas subvenciones que no produzcan
los resultados adecuados a los niveles de
eficiencia y eficacia (pag. 78).

Sin embargo, llama la atencién que la
LGS no contenga una minima pauta so-
bre la forma en que ha de ejercerse el con-
trol y evaluacién de los resultados deriva-
dos de Ja aplicacién de los planes estraté-
gicos. La Ley solo se refiere a esta materia
en la disposicién adicional decimosépti-
ma, que se limita a declarar que estas fun-
ciones serdn realizadas por la Interven-
cién General del Estado ¥ que su gjercicio
debe entenderse sin perjuicio de las com-
petencias que atribuye la Ley 6/1997, de
Organizacién y Funcionamiento de la Ad-
ministracién General del Estado, a los de-
partamentos ministeriales, organismos y
dernds entes pidblicos fevaluacion de pla-
nes de actuacién y control de eficacia,
arts. 12.2.¢), 14.2 y 15.1.b) v ¢} Hubiese
sido deseable una mayor claridad en este
punto, ya gue junto a los citados procedi-
mientos de control coexisten otros meca-
nismos de similar naturaleza en el orde-
namiento juridico (especialmente, control
financierc permanente y auditorfas de
programas presupuestarios y de planes
iniciales de actuacion, arts. 157, 170y 172
Ley 47/2003, de 26 de noviembre, General
Presupuestaria).
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Otra novedad muy destacada de la nue-
va LGS consiste en la obligacién que tie-
nen las Administraciones Pablicas de ha-
cer publicas las subvenciones que conce-
cdan, asf{ como de crear una base de datos
de ambito nacional que contenga infor-
macién relevante sobre todas las subven-
ciones que hayan sido otorgadas. Estas
medidas persiguen fortalecer el principic
de transparencia e incrementar los niveles
de eficiencia y eficacia del gasto puiblico.
Una mayor informacion acerca de las
subvenciones permite eliminar las distor-
siones e interferencias que pudieran afec-
tar al mercado, asf como facilitar la com-
plementariedad y coherencia de las actua-
ciones de las distintas Administraciones
Piiblicas, sorteando los posibles solapa-
mientos en esta materia, A su vez, estas
prescripciones -—-come acertadamente
subrayan los autores (pidg. 174)— son
acordes con el régimen de incompatibili-
dades en la financiacién de una misma
medida por diversos fondos comunita-
rios, el cual aconseja disponer de una in-
formacidn centralizada de todas las accie-
nes subvencionadas que permita un ade-
cuado contral de este tipo de fondos
europeos (Reglamentos 1164/94, Fondo
de Cohesidn, y 1260/1999, del Consejo
para Fondos Estructurales).

v

Un tiltimo aspecto que merece ser des-
tacado es el que se refiere a los titulos
competenciales gue habilitan al Gobierno
para la elaboracién y aprebacién de la
LGS, En este sentido, debe recordarse
que la mayor parte de la Ley (41 de los 69
articulos) se considera legislacion basica
(disposicién final primera, apartado 1).
En consecuencia, tales preceptos «serdn
de aplicacién a la actividad subvencional
de las Administraciones de las Comunida-
ces Auténomass», asf como a la del resto
de organismos publicos ¥y de entidades
vinculados o dependientes de ellas (art.
3.3). Por su parte, la disposicién final se-
gunda de la LGS atribuye cardcter basico
a las futuras normas de desarrolle de la
Ley «cuando constituyan el complemento
necesaric respecto a las normas que ten-
gan atribuida tal naturalezanr.

Sin perjuicio de otros titulos, la ordena-
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cién del régimen juridico de las subven-
ciones que contiene la Ley se «inspira di-
rectamentes en el articulo 149.1.18.* de la
Constitucion, a cuyo tenor el Estado tiene
la competencia exclusiva sobre las bases
dei régimen jurfdico de las Administracio-
nes Pablicas y sobre el procedimiento ad-
ministrativo comun (Exposicién de Moti-
vos LGS). El Consejo de Estado, por su
parte, al informar el respective Antepro-
yecto de Ley, destaca el encomiable es-
fuerzo unificador que supone esta iniciati-
va, reconduciendo a unas Hneas de aplica-
cién general la regulacion de los distintos
tipos de subvenciones de competencias
estatal y autondmica, e introduciendo nu-
meroses elementos de flexibilizacién que
epermitivan adaptar normativamente la
regulacién centenida en la Ley a las ca-
racteristicas y naturaleza especificas de
cada tipo de subvencion y, por supuesto, a
las especialidades derivadas de la organi-
zacion propia de las Comunidades Aut6-
nomas». El alte érgano consultive consi-
dera, ademds, que la definicién del dmbi-
to de le bésico que realiza la disposicién
final primera del Anteproyecto resulta in-
suficiente y que, de mantenerse, «puede
suponer la frustracién de ese objetivo uni-
ficador». Por ello, recomienda la exten-
sién del cardcter de legislacion bédsica a
determinados preceptos sobre el procedi-
miento de concesién y gestion de las sub-
venciones (Dictamen 1756/2003, de 26 de
junio, del Consejo de Estado al Antepro-
yecto de Ley General de Subvenciones).
En dicho contexto, los autores de estos
Comentarios a la Ley General de Subven-
ciones, a pesar de que comparten amplia-
mente la interpretacién anterior (véanse
los argumentos contenidos, entre otras,
en las pags. 39 a 44 y 604 a 611), conside-
ran, al mismo tiempo, que ésta es una
materia plagada de dificultades. Por un
lado, porque las relaciones entre el Esta-
do v las CC.AA. en materia de gasto sub-
vencional han sido una fuente continua
de conflictos, dando lugar a numerosos
pronunciamientos del Tribunal Constitu-
cional; y, por otro, porque en la tramita-
cion legisltativa del Anteproyecto algunos
grupos parlamentarios cuestionaron se-
riamente la existencia de un tituto com-
petencial que habilitara al Estado para
regular con cardcter general la forma en
que debe ejercerse la técnica administra-
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tiva de la subvencién. Una interpretacién
que, por o demas, ha sido secundada en
un reciente comentario doctrinal (F. Lo-
PEZ RAMON, «Ambito de aplicacién de la
Ley General de Subvenciones», miim, 165
de esta REVISTA, 2004, pags. 35 a 38).

Estos aspectos deberan ser dilucidacos
en un futuro préximo, cuando el Tribunal
Constitucional resuelva los recursos de
inconstitucionalidad interpuestos, respec-
tivamente, por el Parlamento de Catalufia
v ¢l Gobierno de Aragén {vid. BOE de 6
de abril de 2004}, en los que se cuestiona
el cardcter bisico de la mayor parte de
los preceptos de la LGS.

Ximena LAZo VITORIA
Universidad de Alcala

BassoLs Coma, Martin (coord.): La Admi-
nistracién Publica de las Comunidades
Autdénomas, Instituto Nacional de Ad-
ministracién Pdblica, Madrid, 2004,
877 pags.

El estudio de la Administracién Priblica
de las Comunidades Auténomas ha co-
brado, desde sus orfgenes, una importan-
cia cada vez mas creciente. Martin Bas-
soLs Coma, Catedritico de Derecho Admi-
nistrativo de Ia Universidad de Alcals y
Leirado de las Cortes Generales, gracias a
su dilatada experiencia en esta materia,
ha coordinado con resultados excelentes
un completo estudio que pretende abor-
dar el régimen actual de funcicnamicento
de las Administraciones autonémicas, sus
problemas y sus perspectivas de future.
Por las actuales circunstancias politicas,
este trabajo presenta una gran actualidad
y en él se aportan interesantes reflexiones
sobre los temas centrales del debate poli-
tico y juridico espafiol: la financiacién
autendmica, la necesidad de una «segun-
da descentralizacién», la reforma de los
Estatutos de Autonomia, el papel del Se-
nado, la simplificacién de los aparatos or-
ganizativos, etc. Numerosos especialistas
de reconocido prestigio participan desa-
rroflando interesantes estudios generales
y estudios concretos sobre la Administra-
cién de cada Comunidad o Ciudad Auté-
noma.
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El Profesor BassoLs realiza un brillante
estudio preliminar sobre las relaciones
institucionales ¢ interadministrativas que
afectan a las Administraciones autonémi-
cas. Tras explicar la especialmente dificit
transformacion de la Administracién del
Estado como consecuencia de la cons-
truccion del Estado de las Autonomias,
(que obligé a desarrollar un nuevo y com-
plejo sistema de relaciones interadminis-
trativas), critica la falta de implantacién
por las Administraciones autonémicas de
nuevas estrategias organizativas y de or-
denacién de los recursos humanos: un
«isomorfismo mimético» que les ha lleva-
do incluso a adoptar formulas propias de
la denominada Administracién institucio-
nal y a crear un complejo sector piiblico
empresarial. El desarrollo organizativo,
fruto de la estabilidad en la asuncién de
competencias, ha lfevado a un incremen-
to espectacular del personal de las Admi-
nistraciones autondmicas, que en 2003
ascendia a 1.141.397 personas, frente a
las 544.010 de la Administracién del Esta-
do. A esta evolucién ha contribuido de
forma esencial el actual sistema de finan-
ciacidn autondmica, constituido al ampa-
ro de los principios de autonomia, coor-
dinacién, solidaridad, suliciencia, corres-
ponsabilidad y estabilidad. El Consejo de
Politica Fiscal y Financiera de kas Comu-
nidades Auténomas ha garantizado la
coordinacion entre la Hacienda del Esta-
do y las Haciendas autondémicas, aunque
en la actualidad se viene demandando y
discutiendo una mayor descentralizacién
del gasto para hacer frente a las compe-
tencias transferidas de mayor calado,
como la educacidén o la sanidad. La coo-
peracién entre el Estado y Jas Comunida-
des Auténormas al servicio de los objeti-
vos de estabilidad presupuestaria ha esta-
do orientada a la reduccién del gasto
publico generado por el incremento del
aparato burocratico de las Comunidades
Autdénomas, que no se corresponde con la
reduccién del estatal a medida que csas
transferencias se van realizando.,

Con caricter previo a los tres estudios
generales que vienen a continuacién,
Martin BassoLs analiza las relaciones de
las Comunidades Auténomas con las Ad-
ministraciones locales, la estatal y la eu-
ropea, sefialando las dificuitades inheren-
tes a la existencia de distintos niveles de
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