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1. Introduccion.

El 19 de febrero de 2005 se produjo la plena entrada en vigor de la Ley 38/2003 General de
Subvenciones. Su objeto es dar un tratamiento juridico homogéneo a la relacion juridica
subvencional, independientemente del tipo de actividad subvencionada, desde el
entendimiento que seran después las bases reguladoras de cada convocatoria concreta de
subvenciones las que tendran que adaptar e individualizar en funcién de las caracteristicas
de cada tipo de subvencién.

La entrada en vigor de la ley ha supuesto que todas las administraciones publicas que
tengan en marcha programas o convocatorias de subvenciones, tanto de la Administracion
General del Estado como de las Comunidades Autonomas y Entidades Locales, deban
adaptar las bases reguladoras de dichas convocatorias a las prescripciones de la nueva ley.

El conjunto de Entidades no lucrativas (en adelante ENL) de diferente tipologia
(asociaciones y fundaciones dedicadas a actividades de accion social en nuestro territorio, o
a temas medioambientales, o a defensa de los derechos humanos, o a actividades de
cooperacion al desarrollo) han encontrado dificultades importantes para el acceso y gestion
de subvenciones a raiz de la adaptacion de la normativa reguladora (bases) a la nueva ley.
La impresion de conjunto es que no se ha tenido en cuenta la especificidad de las entidades
no lucrativas al elaborar esta ley. Esto es bastante claro cuando se examina el concepto de
beneficiarios que maneja la ley 38. Tienen la condicion de beneficiarios de subvenciones las
personas que hayan de realizar la actividad que fundamentdé su otorgamiento, es decir
quienes reciban disposiciones dinerarias realizadas por Administraciones publicas sin que
haya una contraprestacién directa, para cumplir con un determinado objetivo o para la
ejecucion de un proyecto o actividad que tenga utilidad publica o interés social 0 promueva
una finalidad publica. Por tanto, segun esto, tendra la misma consideracion y trato, y debera
cumplir los mismos requisitos y garantias, la subvencioén concedida a una persona para
poner en marcha una PYME cuyos beneficios seran directamente para el lucro personal del
beneficiario, que la subvencion concedida a una ENL para desarrollar una actividad que
beneficiara a colectivos desfavorecidos, y no al enriquecimiento de la propia ENL. Y es que,
en el caso de la ENL, los verdaderos beneficiarios de las subvenciones no son ellas mismas
sino los colectivos de personas a los que se dirige su accion.

Ante estas dificultades, a nivel nacional, el llamado Foro del Tercer Sector, que aglutina a
diferentes colectivos organizados de ENL (Plataforma de Organizaciones de Accién Social,
CONGDE, Plataforma de Organizaciones de Infancia, Coordinadora de Voluntariado,
Consejo de la Juventud, Red Espafiola de Lucha contra la Pobreza) han mantenido
conversaciones con el Gobierno solicitando una revisién legal que regule de forma adecuada
la realidad de las subvenciones a ENL. Hay un compromiso en este sentido pero su
materializacién no va a producirse a corto plazo.

Por tanto, ante la situaciéon de tener que convivir con la actual Ley 38/2003 durante un
periodo de tiempo que se podra prolongar mas de dos afos, la CONGDIB, con apoyo de la
CAONGD vy de la vocalia de financiacion para el desarrollo de la CONGDE, y con
financiacién de la Direccidon General de Cooperacion del Govern Balear, ha organizado este
seminario cuyo objetivo principal es identificar los problemas que van surgiendo a raiz de la
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aplicacion de las bases reformadas segun la Ley 38/2003, e identificar margenes de
actuacion dentro de la propia ley que permitan mejorar aspectos fundamentales del
acceso y gestion de subvenciones a entidades no lucrativas.

Este documento, como resultado del seminario, pretende ser un instrumento de trabajo para
que coordinadoras y plataformas de ENL puedan dialogar y negociar con las diferentes
administraciones publicas una adaptacién de las correspondientes bases reguladoras para
que respondan a las particularidades y necesidades de las entidades no lucrativas.

2. Problemas identificados y posibilidades de solucién:

a. LaLey 38/2003, es una Ley de caracter general y por tanto de obligado cumplimiento
desde su entrada en vigor. Los articulos que en la misma se establecen como
legislacién basica, significa que el Estado sobre dichas materias tiene competencia
exclusiva de manera que sus preceptos son obligatorios para todo el territorio
espafol. Por el contrario aquellos preceptos que en la ley no se consideran de
legislacion basica significa, que en la actualidad son también de obligado
cumplimiento, pero que las Comunidades Auténomas, en uso de las competencias
gue les vienen atribuidas por la Constitucion pueden establecer sus propios
preceptos, de manera que si alguna comunidad Auténoma dicta una Ley de
Subvenciones o las regula mediante una norma podra establecer sus propias normas
y por tanto sus propios requisitos.

Articulos que recogen los aspectos de legislacién basica (Disposicion Final Primera. Habilitacion
competencial y cardcter de legislacion basica):

TITULO CAPITULO Art CONTENIDO
1 | Objeto
PRELIMINAR ) 2 | Concepto de subvencion
DISPOSICIONES I. Ambito de 3 | Ambito subjetivo
GENERALES aplicacion 4 | Exclusiones a la ley
5 | Régimen Juridico
6 | Régimen juridico de las subvenciones de la UE
7 | Responsabilidad por gestién fondos UE
8 | Principios generales
9 [ Requisitos para el otorgamiento (PARCIALMENTE *)
I1. Disposiciones 11 | Beneficiarios
Comunes a las 12 | Entidades colaboradoras

subvenciones Requisitos para obtener condicién de beneficiario o
publicas entidad colaboradora.

14 | Obligaciones de los beneficiarios

15 | Obligaciones de las entidades colaboradoras
16 | Convenio de colaboracion (PARCIALMENTE *)
17 | Bases reguladoras (PARCIALMENTE *)

18 | Publicidad de las subvenciones concedidas

19 | Financiacion de las actividades subvencionadas
20 | Informacién sobre la gestion.

21 | Régimen de garantias

I. Procedimiento de | 22 |Procedimiento de concesion.

[EnY
w

l. concesion

PROCEDIMIENTOS 29 | Subcontratacién por los beneficiarios
DE CONCESION Y 1V. Procedimiento 30 | Justificacién de las subvenciones
GESTION de gestiony 31 | Gastos subvencionables.

justificacion

36 | Invalidez de concesion de subvencion

I1. REINTREGRO I. Reintegro 37 | Causas de reintegro

40 | Obligados al reintegro (PARCIALMENTE *)
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TITULO CAPITULO Art CONTENIDO
111. CONTROL 45 | Control si financiacién con fondos comunitarios.
FINANCIERO 46 | Obligacion de la colaboracion

52 | Concepto de infraccién

53 | Responsables.

IV. INFRACCIONES | I. Infracciones 54 | Supuestos de exencién de responsabilidad
Y SANCIONES Administrativas 55 | Concurrencia con jurisdiccion penal.

56 | Infracciones leves

57 | Infracciones graves

58 | Infracciones muy graves

59 |Clases de sanciones

11 Sanciones 65 | Prescripcion

67 | Procedimiento sancionador.

68 | Extincion de la responsabilidad.

69 | Responsabilidades

DISPOSICIONES 22 | Colaboracién de la intervencion del Estado con otras
ADICIONALES administraciones (PARCIALMENTE *)

162 | Fundaciones del sector publico

(*) Algunos apartados de estos articulos no son considerados legislacion bésica. Ver en la Ley.

b. En algunas convocatorias de subvenciones, las ENL se han encontrado con la
dificultad de que no saben a priori cudles son los objetivos y prioridades que la
administracion concedente tiene a la hora de convocar la asignacion de
subvenciones. En este sentido, la Ley 38/2003 establece la necesidad de que el
organismo tenga un plan estratégico que concrete sus objetivos (art.8.1)

c. Como hemos comentado en la introduccion, la ley habla de beneficiarios para
referirse a la entidad que recibe la subvencién, en nuestro caso cada ONGD que
solicita y recibe una subvencion. Sin embargo, en los propios formularios de solicitud
de subvenciones para cooperacién que las administraciones concedentes habilitan
para las solicitudes, se habla de beneficiarios para referirse a las personas que veran
mejoradas sus condiciones de vida por la ejecucion del proyecto subvencionado. Es
por tanto necesario que las bases reguladoras aclaren con detalle esta terminologia
confusa. Seria mas logico reservar el término beneficiario para este Ultimo concepto,
y hablar de entidades receptoras o adjudicatarias de subvenciones.

d. Entre las ENL ha sido practica habitual constituir agrupaciones 0 consorcios para
solicitar a una administracion una subvencion para una accién determinada que
quieren desarrollar de forma agrupada. En teoria, esta practica es muy valorada por
muchas de las administraciones concedentes de subvenciones.

Sin embargo, la regulacién de esta figura después de la ley, en lugar de hacerse mas
llevadera para incentivarlos, ha introducido una importante complejidad. Segun lo que
establece la ley (art.11.3) las ENL que soliciten una subvencién de forma agrupada
(sin que la agrupacion tenga personalidad juridica propia) deben hacer constar los
compromisos de ejecucion asumidos por cada entidad, asi como el importe de
subvencion a aplicar por cada uno de ellos. En ningln sitio dice la ley que estos
compromisos deban establecerse en un acuerdo o convenio otorgado ante notario, y
sin embargo hay administraciones que asi lo estdn exigiendo. Lo exigible es
simplemente que conste la distribucion de compromisos, de aportaciones y la
cantidad de subvencién a aplicar por cada uno, y esto muy bien puede hacerse por
un sencillo acuerdo privado.
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Un aspecto que la ley no prevé es que, si las entidades se agrupan para hacer algo
juntos, no significa hecesariamente que cada organizacion va a recibir una parte de la
subvencion para hacer algunas de las actividades, sino que es posible que constituyan
un grupo de trabajo que vaya tomando decisiones y vaya impulsando la realizacion
de las actividades. En este caso, lo l6gico es que los fondos de la subvencién se
depositen en una Unica cuenta de titularidad de la entidad que asume la coordinacién
del grupo, y desde ahi se vayan haciendo los pagos necesarios; y esto supone que,
contablemente, las otras entidades no pueden reflejar en su contabilidad que han
recibido una parte de la subvencion. Hay aqui un aspecto relacionado con la gestion
contable que no esta solucionado y que requeriria algin tipo de analisis por parte
administraciones y entidades.

La ley establece ademas en el mencionado articulo que debe nombrarse un
representante Unico de la agrupacion con poderes bastantes para cumplir las
obligaciones que le corresponderan a la agrupacion como beneficiario. Esto supone
gue las entidades de la agrupacion deben otorgar notarialmente un apoderamiento
especifico para todo lo relacionado con el proyecto a nombre del representante legal
de la entidad que asume el liderazgo o coordinacién del consorcio y ademas, deben
hacer un tramite de bastanteo® de dicho poder ante la administracion concedente de
la subvencién. La puesta en marcha de esta regulacién ha sido desconcertante para
administraciones y entidades porque nadie tenia claro cémo debia ser el
procedimiento; lo légico habria sido que las administraciones hubieran puesto a
disposicién de las entidades un formato basico de apoderamiento para este tipo de
agrupaciones y que hubiera acordado con sus servicios juridicos un tramite de
bastanteo agil y gratuito. Sin embargo no ha sido asi, y en algunos casos las
administraciones concedentes requerian a las entidades para que presentaran los
poderes bastanteados en un plazo de 10 dias y los propios servicios juridicos de la
administracion daban un plazo de dos semanas para realizar el bastanteo.

Pero todavia mé&s grave es que algunas administraciones, haciendo una
interpretacion muy rigurosa de este articulo, ha exigido la presentacion de los
poderes bastanteados en el momento de hacer la solicitud; las entidades han tenido
que incurrir en gastos notariales para luego ver que la subvencién solicitada no era
aprobada. Realmente, de una interpretacién sensata de la ley, lo que se deduce es
que, si la subvenciébn es concedida y la agrupacion de entidades deviene en
beneficiaria, entonces deben otorgar y bastantear esos poderes.

Toda la regulacion de los consorcios esta necesitada de una profunda revisiéon si es
gue de verdad se quiere promoverlos.

e. Segun el articulo 14.d, la entidad beneficiaria de una subvencién tiene la obligacion
de comunicar la obtencion de otras subvenciones, ayudas, ingresos o recursos para
financiar la actividad subvencionada. Aplicando esta norma de forma rigorista, cada
vez que una entidad reciba un donativo de uno de sus socios o0 donantes que vaya a
aplicarse a la realizacion del proyecto subvencionado, tendria la obligacion de
declararlo a la administracién que concedié la subvencion. Parece logico que esto
deberia matizarse en las bases, reiterando el principio que subyace, que es que no
puede producirse sobrefinanciacion de una actividad, y que por tanto, de producirse
dicha sobrefinanciacion, habria que informar a las administraciones e instituciones
que hubieran contribuido a la financiacion de dicha actividad para ver como se
reducen sus correspondientes aportaciones hasta ajustar el volumen de ingresos al
presupuesto real de la actividad o proyecto; pero no que haya que estar declarando
cada pequefia contribucién incluso en el caso de que no se produzca esa
sobrefinanciacion.

1 El bastanteo es un tramite en virtud del cual los servicios juridicos de la administracion concedente declaran que el poder
otorgado es bastante para la actividad correspondiente
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f. El art. 14.e establece la obligacion de la entidad de acreditar, antes de la
resolucion, estar al corriente de obligaciones tributarias y de Seguridad Social.
Esto esta suponiendo en muchas ocasiones una doble acreditacién, ya que
algunas administraciones concedentes exigen la presentacion de los documentos o
certificaciones de estar al corriente en obligaciones tributarias de de Seguridad Social
en el momento de la presentacién de la solicitud, pero, si el proceso de estudio de
solicitudes y resolucion sobre las mismas se demora en torno a los 6 meses, como
estas certificaciones tiene una caducidad de 6 meses, vuelven a exigir su
presentacién en el momento de la resolucion. Seria Iégico que las bases regularan
gue, en el momento de la solicitud de la subvencion fuera suficiente con una
declaracién responsable del representante legal de la entidad, y que la presentacion
de certificaciones se realizara entre el momento en que se comunica la resolucién
provisional y el momento de la resolucion definitiva.

Aungue la ley no establece la obligacion de formalizar un acuerdo de colaboracion
entre la administracion concedente y la entidad beneficiaria, es posible incluirlo en
bases y seria una practica que podria dar claridad y seguridad juridica a la relacion
subvencional, especialmente si dicho acuerdo incorpora como anexo, al menos el
presupuesto definitivo ya reformulado del proyecto.

El art. 17.3.e. establece que las bases reguladoras deben especificar los criterios
objetivos de otorgamiento y, en su caso, la ponderacion de los mismos. De acuerdo
al art. 22.1. la adjudicacién de las subvenciones debe realizarse de acuerdo a una
aplicacion de esos criterios de valoracién, otorgando las subvenciones a las
solicitudes mejor valoradas. De hecho, el art. 25 especifica que la resolucion debe
ser motivada conforme dispongan las bases, y se debe acreditar los fundamentos de
la misma. Esto significa que la asignacién de subvenciones no debe hacerse de
forma discrecional, sino que debe apoyarse en criterios objetivos y estar claramente
fundamentada. Del mismo modo, seria muy interesante que las bases reguladoras
recogieran, aunque la ley no lo establece como obligatorio que, ademas de explicitar
en la resolucién la relacién de solicitantes a los que se concede subvencién, se
incluyera también la relacion de solicitudes que se desestiman.

El art. 24.3.b segundo péarrafo habla de una forma poco clara sobre una presunta
fase de preevaluacién que queda poco clara; seria muy conveniente que las bases
reguladoras expliquen y clarifiquen en qué consiste, para qué sirve y como se va a
realizar esa preevaluacion.

La redaccion del art. 24.4. no es clara en cuanto a la obligacion de notificar a los
interesados la resolucion provisional y dar un plazo de 10 dias para alegaciones o, en
el caso de aprobacién parcial de la subvencion, reformulacion de la propuesta. Este
es un tema importante que las ENL deberan procurar que quede bien especificado en
las bases reguladoras correspondientes.

El art. 26 especifica la obligacion de notificacién de la resolucion definitiva a los
interesados, es decir, a todas las instituciones solicitantes, se les haya concedido
subvencion o no. El procedimiento que se detalle en las bases reguladoras deberia
desarrollar esta obligacion.

De acuerdo al art. 27, existe posibilidad de que las bases reguladoras prevean la
posibilidad de reformulacién cuando la subvencién propuesta en la resolucién
provisonal sea inferior a la solicitada. Esta posibilidad deberia recogerse
expresamente en todas las bases reguladoras, habilitando el plazo y procedimiento
adecuado para realizar esa reformulacion.

. El art. 18 establece que la resolucién debe ser publicada en diario oficial
correspondiente. El propio articulo establece algunos supuestos en los que se puede
sustituir esta publicacion. Es conveniente que las bases reguladoras reflejen la forma
y plazo de dicha publicacién.
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n. En la practica habitual de trabajo de cooperacion al desarrollo, es normal
trabajar con contrapartes o socios locales. Se corre el riesgo de que esta
practica pueda ser confundida con la regulacion de la figura de la

subcontratacion (art. 29). Por ello es necesario que las bases reguladoras expliciten
que el trabajo con contrapartes o socios locales no es constitutivo de subcontratacién
y que tampoco tienen la condicién de beneficiarios.

Los articulos 17.3.j y 21 facultan a la administracion concedente a establecer o no un
régimen de garantias. En atencion al caracter no lucrativo de nuestras entidades y
del tipo de actividades que desarrollamos, debemos procurar que las bases
reguladoras especifiquen que no sera necesaria la constitucién de garantias para la
percepcion y gestion de subvenciones.

El art. 34, aunque sefala como sistema mas habitual del pago posterior a la
justificacion, sefiala que, cuando la naturaleza de la subvencién lo requiera, se puede
establecer en las bases reguladoras como sistema habitual el pago anticipado. Este
debe ser el sistema general y habitual para las subvenciones a entidades no
lucrativas.

Entre las obligaciones de la entidad beneficiaria o receptora de la subvencion esta la
de realizar en tiempo y forma la justificaciéon de haber realizado la actividad o
proyecto subvencionado y de haber realizado los gastos correspondientes. El art. 30
establece que seran las bases reguladoras las que deberan establecer cual sera la
forma que deberd revestir esa justificacion y qué requisitos debera cumplir. Ademas
establece que seran las bases las que estableceran el plazo en el que se debera
realizar dicha justificacion (en caso de que no lo hagan el plazo serd de 3 meses).
Por tanto, las bases pueden establecer un sistema flexible de justificacion, adaptado
a la realidad del tipo de subvenciones de que se trate. De hecho la ley sefiala que la
justificacién se pueda realizar tanto por cuenta justificativa (cuya forma se detallara
en las bases) como por médulos o estados contables.

Con caracter general la ley dice (art.30.3) que los gastos se justificaran, con facturas
y otos documentos de valor probatorio equivalente con validez en el trafico juridico
mercanti o con eficacia administrativa, en los términos establecidos
reglamentariamente. A falta de desarrollo reglamentario, seria conveniente que las
bases reguladoras especifiquen qué tipo de documentos serian aceptables teniendo
en cuenta las situaciones en que se deben trabajar en los proyectos de cooperacion
al desarrollo.

De acuerdo a la regulacion legal, parece claro que la justificacién debe ser no sélo de
la subvencién sino del 100 % del proyecto o actividad subvencionada (art. 19.1 y
30.4). Ser4a muy importante que las bases reguladoras expliquen como se puede
realizar la justificacién de los aportes valorizados. Del mismo modo, habra que tener
presente en las bases como se hara la conversion en euros de los aportes locales,
de manera que las fluctuaciones de los tipos de cambio no desvirtlen la
proporcionalidad de las aportaciones.

La ley permite que se incluyan como gastos subvencionables todos los respondan a
la naturaleza de la actividad a realizar; es decir, no excluye de entrada nada mas que
algunos gastos muy concretos (art. 31.7 y 8). Por tanto, las bases reguladoras puede
incluir una muy amplia gama de gastos subvencionables; puede negociarse con las
administraciones que no queden fuera conceptos de gastos que son importantes
para el desarrollo de los proyectos.

La ley no define qué se entiende por costes indirectos pero si reconoce que deben
existir y posibilita que se subvencionen dentro de limites razonables. Seran las bases
reguladoras las que marquen ese limite de razonabilidad, estableciendo el porcentaje
permitido sobre el total de la subvencion. Por la forma en que se expresa la ley (art.
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31.9) puede llevar a regular que la justificacion de los costes indirectos sea
automatica si se justifican adecuadamente los costes directos.

v. Segun el art. 19.1, la administracion concedente puede exigir que la entidad
beneficiaria aporte un determinado porcentaje del coste total del proyecto, pero no lo
exige. Es decir, las bases reguladoras pueden no exigirlo o exigir un porcentaje
pequefio; serd un aspecto a negociar.

Estos puntos no agotan todos los temas que pueden trabajarse de cara a flexibilizar las
bases reguladoras dentro del marco juridico de la Ley 38/2003, pero al menos supone un
primer bloque de aspectos sobre los que trabajar. Serd muy importante la fase posterior de
negociacion que pueda realizar cada coordinadora autonémica de ONGD con las
administraciones concedentes de subvenciones de su territorio, estableciendo dialogo
conjunto tanto con los niveles politicos como técnicos y con los interventores.

Coordinadora de ONG para el Desarrollo - Espafia
Palma de Mallorca, 17 de diciembre de 2005



