INFORME DE LA INTERVENCIÓN GENERAL DE LA COMUNIDAD DE MADRID DE 14 DE JULIO DE 1995 POR EL QUE SE RESUELVE DISCREPANCIA. SUBVENCIONES. CONCESIÓN SIN BASES REGULADORAS. CONCEPTO DE CONCURRENCIA

Se recibe en esta Intervención General escrito de discrepancia del Subdirector General de “............................” de fecha 9 de mayo de 1.995 formulado en aplicación del artículo 88.1.a) de la Ley 9/1.990, de 8 de noviembre, reguladora de la Hacienda de la Comunidad de Madrid, y cuyo conocimiento corresponde a esta Intervención de acuerdo con la misma norma. 

Dejando otras cuestiones  accidentales, respecto al objeto de la discrepancia, referenciadas en ese mismo escrito, y cuya consideración, siendo accidental, pudiera ir en menoscabo de la cuestión principal, ésta se plantea en los siguientes términos: 

"La interpretación realizada por la intervención Delegada... es: 

3.‑
NO AJUSTADA A DERECHO. La Ley 2/95, de 8 de marzo, de subvenciones de la Comunidad de Madrid deja claramente de manifiesto en su art. 6 párrafo 1 la posibilidad de eximir de base reguladora para la concesión de subvenciones cuando por razón del objeto se justificase debidamente la imposibilidad de concurrencia. Pues bien, a este criterio que habíamos razonado en la memoria del expediente no se refiere en ningún momento la Intervención Delegada en sus  objeciones". 

La literalidad de la discrepancia con la cita del texto legal no plantea controversias, de modo que se precisa determinar los antecedentes para enjuiciar si la interpretación de la Intervención Delegada es o no AJUSTADA A DERECHO. 

Como cuestión previa de interés en la controversia cabe indica que hasta la vigencia de la Ley 2/95 reguladora de Subvenciones de la Comunidad de Madrid, las subvenciones no nominativas en aplicación de la Orden 1.679/89, de 7 de julio, del Consejero de Hacienda se fiscalizaban bajo la modalidad de fiscalización previa limitada debiéndose comprobar por el Interventor Delegado en la Fase de Aprobación del gasto la existencia de normas reguladoras publicadas en el B.O.C.M. o explicación suficiente sobre su imposibilidad o inconveniencia. 

Con la aplicación de la Ley 2/95, la modalidad de fiscalización previa de las subvenciones no nominativas pasa a ser plena, debiendo fiscalizarse si existen bases reguladoras con el contenido mínimo que señala el artículo 6 al respecto o, en caso contrario, si por razón del objeto se justifica debidamente la imposibilidad de concurrencia.
En este contexto, como antecedentes relevantes cabe enumerar:

1.‑
El 28.04.95 se remite a la Intervención  Delegada de “..............................” expediente de gasto en el que se propone la concesión de una subvención por importe de 250.000,‑ ptas. a la Asociación “XYZ” como contribución de la Comunidad de Madrid a la II Jornadas: “........................”, organizadas por el beneficiario propuesto. 

No se acompañan bases reguladoras a la Propuesta y sí Memoria, fechada el 3 de abril de 1995 y firmada por el Subdirector General de “........................” en la que textualmente se manifiesta: 

"Esta subvención se exime de los requisitos de publicidad y concurrencia, por sus características propias; esto es, la no existencia de ninguna otra Institución que tenga previsto realizar unas II Jornadas “........................” conmemorando el Día Mundial de la Salud; y al mismo tiempo haya celebrado las I Jornadas sobre el mismo tema el año anterior con la colaboración de la C.A.M.". 

2.‑
El Interventor Delegado en su informe fiscal de 4 de mayo de 1.995 repara el expediente citado: 

"Sobre el contenido del mismo se considera injustificada la imposibilidad de concurrencia puesto que ni el objeto de la subvención ni el sujeto de la misma condicionan ni imposibilitan la concurrencia de otros sujetos a las subvenciones a conceder por la Comunidad de Madrid para estas finalidades. En consecuencia, y de acuerdo con lo establecido en el art. 8 de la Ley 2/95, de 8 de marzo, deberán establecerse las oportunas bases reguladoras previamente a la concesión de este tipo de subvenciones". 

3 .‑
El Subdirector General de “........................” en escrito de “Ampliación y Memoria" de fecha 5 de mayo de 1.995 justifica la imposibilidad de concurrencia con las siguientes argumentaciones: 

a.‑
"Se trata de la continuación de unas Jornadas iniciadas el pasado año y organizadas también por la ONG XYZ...". 

b.‑
En la organización de estas Jornadas participan "instituciones diversas que avalan el encuentro sin que estos hechos se den en otra ONG". 

c.-
La ONG XYZ... "ha permitido nuestra participación explicando los distintos programas que en cooperación al desarrollo tiene esta Comunidad...". 

d.‑
El punto 15 del Plan de Cooperación recoge expresamente la posibilidad de subvencionar este tipo de encuentros que por sus características... conlleva la dificultad de concurrencia... al subvencionarse una parte mínima del coste total del encuentro. 

e.‑
Se podría aplicar por extensión la Disposición transitoria de la Ley 2/95, ya que el pasado año no tuvo ninguna dificultad. 

4.‑
El Interventor Delegado en su escrito de fecha 8 de mayo de 1.995 examinada la documentación aportada "Ampliación de Memoria" se ratifica en los reparos expresados en el informe de 4‑05‑95. 

5.‑
Se considera por el Subdirector General de “........................” en el escrito de discrepancia formulado que la interpretación realizada por la Intervención Delegada no es AJUSTADA A DERECHO. 

Los antecedentes permiten a juicio de esta Intervención enjuiciar los términos de la discrepancia formulada. 

A.‑
 Como primera precisión, considerando el momento de tramitación del expediente de gasto, al mismo le es aplicable en todos sus términos la Ley 2/1.995, reguladora de las Subvenciones de la Comunidad de Madrid, sin que la aplicación de la Ley aprobada por la Asamblea pueda ser excepcionada por un órgano concedente de subvenciones de la Administración Comunitaria por el hecho, como se señalaba en la argumentación citada en el Antecedente tercero, de que se trata de la continuación de unas Jornadas iniciadas el pasado año y organizadas por el mismo beneficiario propuesto. 

Argumentación del citado tenor permitiría excepcionar la Ley en cuanto a su régimen jurídico a aquellos supuestos de actividades anteriormente subvencionadas, siempre que sea el mismo beneficiario, excepción no recogida en la Ley, y, por tanto, en aplicación del principio de legalidad por el que se rige la actividad administrativa, se estima que no procede. 

B.‑
En segundo lugar, se estima que por extensión podía aplicarse la Disposición transitoria de la Ley 2/1.995 citada. Cabe precisar al respecto, que el art. 4 del texto legal regulador de la actividad subvencional establece que "las subvenciones que se concedan por la C.A.M. lo serán con arreglo a criterios de publicidad, concurrencia y objetividad...". Los principios generales enunciados en el artículo cuarto se plasman y manifiestan en los diferentes momentos procedimentales reguladores de la concesión subvencional. En este contexto, el artículo 6 determina que previamente a la concesión deben existir o establecerse bases reguladoras. La excepción a las bases reguladoras "es cuando por razón del objeto de la subvención se justificase debidamente la imposibilidad de concurrencia". Siendo una excepción la interpretación ha de ser estricta y no extensiva, según reiterada doctrina y jurisprudencia al respecto... Por lo tanto, a juicio de esta Intervención no procede respecto al supuesto comentado una interpretación extensiva.

No obstante, tampoco se estima que puede aplicarse vía interpretación de la Disposición Transitoria de la Ley lo que la ley no dice. 

Si la D. T. precisa que “Permanecerán vigentes las bases reguladoras de las líneas de subvención aprobadas con anterioridad a la entrada en vigor se esta Ley. ..” se está refiriendo a Bases reguladoras, y no a otros mecanismos que anteriores a la Ley permitieren conceder subvenciones. 

No se estima procedente de acuerdo con lo anterior la argumentación de la discrepancia al respecto, considerando que la subvención propuesta no puede acogerse por extensión a .la Disposición Transitoria de la Ley 2/1.995 citada. 

C.‑
En tercer lugar, se manifiesta en el escrito de discrepancia y en la Ampliación de la Memoria que el hecho de que se subvencione parcialmente por la Comunidad de  Madrid, pero se cofinancie  por otras instituciones estas Jornadas a esta ONG  justificaría la no concurrencia. 

Al respecto se precisa por esta Intervención que la cofinanciación en la actividad subvencional es frecuente, tanto que es un supuesto contemplado normativamente en diferentes artículos de la Ley (Art. 6.5, y 7.3), que no se refieren para nada, a que el beneficiario de subvenciones de varias Entidades públicas por el hecho de percibir subvenciones concurrentes, sea sujeto de mejor derecho a la hora de obtener una ayuda pública, y se exima a la Administración concedente de establecer bases reguladoras. 

Aunque sea reiterativo, el artículo 6 de la Ley 2/95 permite la concesión de subvenciones no nominativas, sin base reguladora "cuando por razón del objeto de la subvención se justifique debidamente la imposibilidad de concurrencia". 

Por tanto, las referencias a que una actividad es cofinanciada o apoyada por varias Entidades Públicas no está entre los supuestos que eximen al órgano concedente de establecer bases reguladoras. La exención está directamente relacionada con el OBJETO, y no con otras consideraciones presentes en la actividad subvencional.

En consecuencia, tampoco se considera justificado en base a las argumentaciones expuestas la imposibilidad de concurrencia y el no establecer previamente las bases reguladoras. 

D.‑
En cuarto lugar, se manifiesta tanto en el escrito de discrepancia, como en la Memoria que motivó el reparo del Interventor Delegado, que la ONG “XYZ” es la única que tiene previsto realizar estas Jornadas de “........................”, y que ya organizó las I Jornadas el pasado año. Al respecto reitera de nuevo esta Intervención que la imposibilidad de concurrencia ha de justificarse en razón del objeto y no del sujeto, como se pretende, según establece el art. 6 ya citado, mereciendo la misma consideración que las anteriores esta argumentación. 

Centrando en cualquier caso el fondo de la discrepancia, en si por razón del objeto se justifica debidamente la imposibilidad de concurrencia, esta Intervención de acuerdo con las consideraciones anteriores estima que no está debidamente justificado. 

Se manifiesta en el escrito de discrepancia que “'en las Jornadas de “........................” (se pretende) difundir el trabajo en materia de Salud en los países subdesarrollados y, a la vez, sensibilizar a la opinión pública sobre la materia". 

Si el objeto de la actividad de fomento es el recogido en el párrafo anterior no se justifica que por razón del objeto sea imposible promover concurrencia. Sin prejuzgar los resultados de la concurrencia, que tendrán relación directa con los requisitos que pudieren establecerse en las bases reguladoras que deberá reunir el beneficiario... entiende esta Intervención que sí es POSIBLE y NO IMPOSIBLE la concurrencia, en el sentido de que teniendo como objeto la actividad de fomento "la sensibilización y reflexión sobre la realidad de la Cooperación en Salud", tal como se manifestaba en la Memoria de 3 de abril de 1.995, diversos terceros podían satisfacer el interés social, formulado por la Administración. 

A juicio de esta Intervención, aún con la rigidez de la redacción, cabría admitir el que no se establecieran bases reguladoras, cuando debidamente se justificase la imposibilidad de concurrencia por razón del objeto.

En el expediente tramitado se plantean diversas consideraciones ya enjuiciadas, pero no aquellas que permiten estimar por intervención que la concurrencia es imposible. 

En el ejercicio de la función interventora se comprueba que no habiendo bases reguladoras no existe justificación debida de la imposibilidad de concurrencia. La denominación de II Jornadas de “........................” no constituyen el objeto de la subvención. El objeto vendría determinado por aquella actividad, conducta... de un tercero, que estima la Administración estimular, para conseguir la utilidad pública o interés social que le son inherentes. 

En el supuesto de hecho, con las II Jornadas de “........................”, se debía haber justificado en el expediente que la sensibilización en los problemas de la Salud en el Tercer Mundo y la información al respecto implican la imposibilidad de promover concurrencia, para que terceros posibles beneficiarios concurran a obtener ayudas, previamente convocadas, que les permitan realizar la acción de fomento, interés de la Administración.

Este aspecto exigible no se comprueba en el expediente que esté justificado, por tanto no puede estimarse favorablemente el que se conceda la subvención propuesta sin la existencia de bases reguladoras, como establece el art. 6 de la Ley 2/1.995, citada. 

No se justifica la imposibilidad de concurrencia por el hecho de que la ONG “XYZ” hubiese organizado el pasado año las I Jornadas a satisfacción de la Comunidad de Madrid, imposibilidad que se extendería en el tiempo a las III Jornadas; IV Jornadas..., supuesto que  no estima esta Intervención ajustado a derecho.

La interpretación del art. 6 ha de ser estricta, según se razonó anteriormente, pero inclusive el tenor literal "la imposibilidad de concurrencia" es tan contundente en su expresión, que prácticamente pocos supuestos "justificados debidamente" podían excepcionarse, tal como se establece en la normativa aprobada por la Asamblea, de establecer previamente a la concesión las bases reguladoras pertinentes. 

Como conclusión esta Intervención estima ajustado a derecho el reparo formulado por el Interventor Delegado de la Consejeríal de “........................” en su Informe Fiscal de 4 de mayo de  1.995, considerando que examinado el expediente de gasto" no se justifica debidamente por razón del objeto la imposibilidad de concurrencia". 

Al expediente de gasto no le es aplicable la D. T. de la Ley 8/1.995, de 8 de marzo, sino e] citado texto legal. 

La citada Ley que le es aplicable exige, previamente a la concesión de subvenciones, la existencia de bases reguladoras, excepto que por razón del objeto debidamente justificado sea imposible la concurrencia". 

En aplicación del art. 4 y 6, como excepción, ha de ser interpretada restrictivamente desde el punto de vista jurídico y desde el punto del objeto justificar debidamente que es imposible la concurrencia, términos tan expeditivos en su formulación, que llevan a la conclusión de que pocos supuestos de hecho podrán cumplir los requisitos citados y excepcionarse del requisito de establecer previamente las bases reguladoras. 

Examinadas singularmente las argumentaciones de la discrepancia para no promover concurrencia, estas no se fundamentan en el objeto, tal como precisa el art. 6 y, en consecuencia, se estima por esta Intervención que no justifican la imposibilidad de concurrencia. 

El enunciado del objeto de la subvención tampoco permite concluir que haga "imposible la concurrencia", en cualquier caso, no hay referencias en la discrepancia formulada que permitan a esta Intervención considerar  debidamente justificada la imposibilidad de concurrencia. 

En consecuencia, se estima en cuanto a la discrepancia planteada ajustado a derecho el reparo formulado por el Interventor Delegado, confirmando el mismo. En aplicación del art. 88. 1.b) de la Ley 9/90, reguladora de la Hacienda de la Comunidad de Madrid, de subsistir la discrepancia, podrá plantearse la misma al Consejo de Gobierno a quien corresponde la resolución definitiva. 
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