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Cooperacion Internacional I

EL REINTEGRO DE SUBVENCIONES,
EN LA COOPERACON INTERNACONAL
PARAEL DESARRULLO

Enlas subvenciones de Cooperacion Internacional para el Desarrollo (CID),y también en
las subvenciones para otras finalidades, cualquier incumplimiento se interpreta como
causa para exigir el reintegro, olvidando o al menos dejando en un segundo plano lo
que es esencial en la relacion subvencional. Las subvenciones, se conceden para lograr
determinados objetivos, fomentando actividades privadas que contribuyen al interés
general y también para configurar relaciones de colaboracion entre la Administracion
y las ONGDs para ejecutar competencias de las primeras, como es el caso de la CID,
donde la Administracion externaliza sus politicas publicas de CID en ONGDs a las que
selecciona mediante concurrencia competitiva, valorando esencialmente su capacidad
para ejecutar esas politicas.

Los articulos 36 y 37 de la Ley General de Subvenciones (ULGS) (ambos de caracter
basico), regulan la invalidez de la resolucion de la concesién de la subvencion y las
causas de reintegro.

El articulo 36, se refiere a las causas de nulidad y anulabilidad de la resolucion,
remitiéndose alas de los actos administrativos en general, y prevé que la declaracion
judicial o administrativa de nulidad o anulacion conllevara la obligacion de devolver
las cantidades percibidas.

153



I Cooperacion Internacional Revista de Estudios Locales n° 229

El articulo 37 LGS senala:

“1. También procedera el reintegro de las cantidades percibidas y la exigencia del
interés de demora correspondiente desde el momento del pago de la subvencion
hasta la fecha en que se acuerde la procedencia del reintegro, o la fecha en que el
deudor ingrese el reintegro si es anteriores a ésta, en los siguientes casos:

a. Obtencion de la subvencion falseando las condiciones requeridas para ello u
ocultando aquéllas que lo hubieran impedido.

b. Incumplimiento total o parcial del objetivo, de la actividad, del proyecto o la no
adopcion del comportamiento que fundamentan la concesion de la subvencion.

c. Incumplimiento de la obligacion de justificacion o la justificacion insuficiente,
en los términos establecidos en el articulo 30 de esta ley, y en su caso, en las
normas reguladoras de la subvencion.

d. Incumplimiento de la obligacion de adoptar las medidas de difusién contenidas
en el apartado 4 del articulo 18 de esta ley.

e. Resistencia, excusa, obstruccion o negativa a las actuaciones de comprobacion
y control financiero previstas en los articulos 14 y 15 de esta ley, asi como el
incumplimiento de las obligaciones contables, registrales o de conservacion de
documentos cuando de ello se derive laimposibilidad de verificar el empleo dado
a los fondos percibidos, el cumplimiento del objetivo, la realidad y regularidad
de las actividades subvencionadas, o la concurrencia de subvenciones, ayudas,
ingresos o recursos para la misma finalidad, procedentes de cualesquiera
Administraciones o entes publicos o privados, nacionales, de la Unién Europea
o de organismos internacionales.

f. Incumplimiento de las obligaciones impuestas por la Administracion a las
entidades colaboradoras y beneficiarios, asi como de los compromisos por
éstos asumidos, con motivo de la concesion de la subvencion, siempre que
afecten o se refieran al modo en que se han de conseguir los objetivos, realizar
la actividad, ejecutar el proyecto o adoptar el comportamiento que fundamenta
la concesidn de la subvencioén.

g. Incumplimiento de las obligaciones impuestas por la Administracion a las
entidades colaboradoras y beneficiarios, asi como de los compromisos por
éstos asumidos, con motivo de la concesion de la subvencion, distintos de los
anteriores, cuando de ello se derive la imposibilidad de verificar el empleo dado
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a los fondos percibidos, el cumplimiento del objetivo, la realidad y regularidad
de las actividades subvencionadas, o la concurrencia de subvenciones, ayudas,
ingresos o recursos para la misma finalidad, procedentes de cualesquiera
Administraciones o entes publicos o privados, nacionales, de la Unién Europea
o de organismos internacionales.

h. La adopcion, en virtud de lo establecido en los articulos 87 a 89 del Tratado de la
Union Europea, de una decision de la cual se derive una necesidad de reintegro.

I. En los demas supuestos previstos en la normativa reguladora de la subvencion.

2. Cuando el cumplimiento por el beneficiario o, en su caso, entidad colaboradora
se aproxime de modo significativo al cumplimiento total y se acredite por éstos
una actuacion inequivocamente tendente a la satisfaccion de sus compromisos,
la cantidad a reintegrar vendra determinada por la aplicacion de los criterios
enunciados en el parrafo n) del apartado 3 del articulo 17 de esta ley o, en su caso, las
establecidas enla normativa autondmica reguladora de la subvencion. 3. Igualmente,
en el supuesto contemplado en el apartado 3 del articulo 19 de esta ley procedera
el reintegro del exceso obtenido sobre el coste de la actividad subvencionada, asi
como la exigencia del interés de demora correspondiente”.

La mayor parte de los supuestos previstos, adecuadamente interpretados conducen
a considerar, como se ha dicho la prioridad del cumplimiento de los objetivos, frente
a cualquier incumplimiento que no afecte a estos, aunque esta no es la opinion
mayoritaria, en la que parece predominar lo formal, frente a lo material, cuando como
se razona seguidamente esa no es laregulacion legal. La norma prioriza lo material.

1.
EL INCUMPLIMIENTO TOTAL O PARCIAL

El apartado b) del articulo 37, se refiere al incumplimiento total o parcial del objetivo,
de la actividad o del proyecto. Con incumplimiento el precepto se esta refiriendo a
la no realizacion de la actividad o actividades previstas a las que se comprometio el
beneficiario, ya que el objetivo es consecuencia de la actividad y lo que contiene el
proyecto son actividades, resultados y prevision de consequir los objetivos. Hay que
considerarincumplimiento total o parcial cuando no serealizaalguna o ningunade las
actividades comprometidas, porque es posible que realizadas todas correctamente
pueda no lograrse el objetivo, por causas no imputables a los beneficiarios. Hay que
tener en cuenta que, especialmente en CID el objetivo u objetivos previstos puede
no lograrse pese a haber realizado con diligencia todas las actividades y cumplido
todo lo comprometido, por causas ajenas al beneficiario. Este apartado hay que
interpretarlo en ese sentido: No realizar ninguna o parte de las actividades previstas.
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También se refiere este apartado a la no adopcion del comportamiento que
fundamentan la concesion de la subvencion. Para apreciar su concurrencia y sus
efectos, la no adopcion del comportamiento ha de afectar al cumplimiento total o
parcial. La mera no adopcion del comportamiento, cuando no sea relevante ni afecte
al cumplimiento de los objetivos previstos no debe tener consecuencias.

En este sentido la Sentencia de la Sala 32 el Tribunal Supremo de 3 de junio de 2015,
recaida en el recurso de casacion para la unificacion de doctrina 3412/2014, declara:
“ ...hemos considerado que el plazo de vigencia del proyecto era una condicion de
caracter sustancial y no accesoria, de manera que la observancia de las condiciones
impuestas expresamente aceptadas han de serlo en el término fijado, que tiene
un caracter esencial, y al no hacerlo en dicho plazo implica el incumplimiento del
compromiso aceptado..."

En ese caso el plazo era esencial, a sensu contrario, cuando el incumplimiento se
refiera a condiciones no sustanciales no supondran incumplimiento.

2.
LA NO JUSTIFICACION O LA JUSTIFICACION INSUFICIENTE

El apartado c) del articulo 37, referido al incumplimiento de la obligacién de justificar
o a la justificacion insuficiente, se refiere a la no presentacion de la justificacion
o bien a la presentacion solo de una parte de la justificacion o a la falta de algun
documento o factura.

Cuando presentados los documentos, se rechazan justificantes por defectos o por
cualquier otra causa, no estariamos ante una justificacion insuficiente, sino ante una
justificacion defectuosa, cuyas consecuencias pueden establecerse en las bases
y deben venir referidas siempre al logro de los objetivos o a la transparencia en el
manejo de los recursos.

3. )
LA NO ADOPCION DE LAS MEDIDAS DE PUBLICIDAD

El apartado d) relativo al incumplimiento de la obligaciéon de adoptar las medidas
de difusion contenidas en el articulo 18.4. El articulo 18 no es basico por lo que la
remision debe entenderse en el caso de las entidades locales, realizada a las bases.
Son las bases las que habran de regular esta cuestion y sus consecuencias.
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4.
EL INCUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES IMPUESTAS Y LOS
COMPROMISOS ASUMIDOS

Los apartados f) y g) coinciden al sefialar como causas de reintegro el incumplimiento
de las obligaciones impuestas, asi como de los compromisos por éstos asumidos:

1. En el caso del apartado f), se complementa con el siguiente parrafo: siempre que
ello afecte o se refiera al modo en que se han de consequir el objetivo, realizar la
actividad, ejecutar el proyecto o adoptar el comportamiento que fundamenta la
concesion de la subvencion.

2.En el caso del apartado g) se anade que “cuando concurran circunstancias
distintas de las anteriores cuando de ello se derive la imposibilidad de verificar
el empleo dado a los fondos percibidos, el cumplimiento del objetivo, la
realidad y reqularidad de las actividades subvencionadas, o la concurrencia de
subvenciones, ayudas, ingresos o recursos para la misma finalidad, procedentes
de cualesquiera Administraciones o entes publicos o privados, nacionales de la
UE o de organismos internacionales.

Es decir. el apartado f) se refiere a incumplimientos de obligaciones impuestas
o compromisos asumidos, cuando afecten o se refieran al modo en que se han
de consequir los objetivos, realizar la actividad, ejecutar el proyecto o adoptar el
comportamiento que fundamenta la concesion, mientras el apartado g) por causas
diferentes, cuando con estos incumplimientos se derive la imposibilidad de verificar
el empleo de los fondos, el cumplimiento de los objetivos...

Para que los incumplimientos de las obligaciones impuestas o los compromisos
asumidos, a que se refieren los apartados f) y g) del articulo 37.1 LGS sean causa de
reintegro, no es suficiente la existencia de incumplimientos, sino que los mismos, el
modo de lograr los objetivos y realizar la actividad, han de ser de unarelevancia capaz
de afectar negativa o desfavorablemente a las actividades, resultados u objetivos o
dificultar o impedir el control de los fondos, la realizacion de las actividades o el
cumplimiento de los objetivos.

Cuando el incumplimiento del modo de lograr los objetivos o realizar la actividad
sea irrelevante para el buen fin del proyecto, no debe tener ser causa de reintegro,
ni siquiera parcial. Otra interpretacion seria contraria a la propia finalidad de la ley
que como se ha dicho, esencialmente es el logro de los objetivos y el control de los
recursos.

Rafael Garcia Maties 157



I Cooperacion Internacional Revista de Estudios Locales n° 229

No setrata solode que seincumplan aspectos orequisitos previstos enlaformulacion
sino de que estos incumplimientos afecten desfavorablemente a los resultados o a
la gestion o impidan o dificulten el control de los fondos publicos o de los objetivos.

La Sentencia de la Audiencia Nacional, de 3/11/14 (rec. 782/12), que extractada por
la Sala de lo Contencioso-Administrativo, en Sentencia de 22 diciembre 2014; EDJ
2014/228456 SAN, declara que:

“(...) esta Sala, en supuestos de incumplimientos formales en materia de ayudas
y subvenciones y partiendo de una aproximacion casuistica o particularizada, ha
sostenido en ocasiones concretas — sentencias de 21 de diciembre de 2007 y 8
de febrero de 2008 — que la Administracion ha actuado con un excesivo rigorismo.
Tal como se significa en la Sentencia de 27 de marzo de 2002 de la Seccion 12 de
esta Sala, recaida en el Recurso 483/2000 de su conocimiento, un defecto formal
en la manera de justificar documentalmente los pagos, cuando no se cuestiona
por la Administracion que los mismos se hayan realizado y se hayan destinado a
la finalidad prevista, como es el caso ahora atendido, resulta desproporcionado
provoque la revocacion y el reintegro, siquiera parcial, de la ayuda, que ademas se
empleo para el fin previsto”.

Asimismo, la sentencia EDJ 2015/139626 STSJ Madrid Sala de lo Contencioso-
Administrativo de 3 junio 2015:

“Expuesto lo anterior, debemos sefalar que esta Sala (Seccién 82) viene
considerando que para resolver la controversia suscitada hay que valorar la entidad
de los incumplimientos en los que se fundamenta la orden de reintegro y a que
obligacion se refiere pues no se pueden asimilar los supuestos evidentes y graves de
incumplimiento, como son aquellos supuestos en que el importe de la subvencion
no se ha destinado a los fines para los que fue concedida o que las obras no se han
realizado, con aquellos otros casos en que, si bien puede existir algun incumplimiento,
no se trata de incumplimientos que puedan calificarse de graves ni afectan a las
obligaciones esenciales previstas en la Orden de concesion.

La sentencia del TSJ de Extremadura 140/2019, de fecha 28 de octubre de 2019, en
su Fundamento Juridico cuarto, al declarar que no se puede establecer cualquier
carga modal a voluntad, sino que su establecimiento tiene como limite, que estas
sean relevante para la actividad que se fomenta y por tanto para los objetivos
perseguidos, ha de interpretarse en el sentido de que su incumplimiento cuando no
sean relevantes, no podra fundamentar la exigencia de reintegro.

“A mayor abundamiento, no podemos soslayar que la carga modal que conllevan
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las subvenciones, es la caracteristica sustancial de la misma, pero esa carga modal
ha de ir dirigida a fomentar una determinada finalidad de interés general, resultando
contrario al propio concepto de la subvencidon, que la carga modal consista en
imponer una condicion de obligado cumplimiento que no forma parte intrinseca de
la actividad a fomentar”.

Tribunal Superior de Justicia Extremadura (2019).

La Ordenanza General de Subvenciones del Ayuntamiento de Valencia y sus
Organismos Publicos, gradualos reintegros taly como se viene afirmando, vinculando
los incumplimientos parciales a los efectos que estos produzcan respecto a los
objetivos previstos. Un incumplimiento parcial determinara el reintegro total si el
mismo es determinante o esencial para el logro de los objetivos. Y siello no es asi, el
reintegro solo procedera en el porcentaje en que no se cumpla la finalidad prevista.

“Articulo 36.2. A efectos de determinar la cantidad que finalmente haya de percibir
la persona o entidad beneficiaria o, en su caso, el importe a reintegrar, se establecen
los siguientes criterios de graduacion de los posibles incumplimientos de las
condiciones impuestas con motivo de la concesion de subvenciones:

1.Cuando la unidad gestora constate que el cumplimiento por la persona
beneficiaria o, en su caso, entidad colaboradora, se aproxima al cumplimiento
total, y se acredita por éstos una actuacion inequivocamente tendente a la
satisfaccion de sus compromisos, el érgano concedente reconocera el derecho
al cobro parcial de la subvencion, aplicando la proporcidon en que se encuentre
la actividad realizada respecto de la total.

2. Cuandoelcumplimientototaldelas condiciones odelplazo,fueran determinantes
para la consecucion del fin publico perseguido, sera causa de pérdida total
del derecho -y del reintegro de lo percibido, en su caso- el incumplimiento
de cualquiera de las condiciones impuestas con motivo de la concesién o su
cumplimiento extemporaneo.”

Ayuntamiento de Valencia (2016).
El contenido de este articulo se viene reproduciendo en las convocatorias, por
ejemplo, las Bases para la concesion de subvenciones a las comisiones falleras para

la iluminacion decorativa de las calles de su demarcacion con motivo de las fiestas
falleras de 2020,
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“BASE 14. CRITERIOS DE GRADUACION DE LOS POSIBLES INCUMPLIMIENTOS DE
CONDICIONES.

5

1. El incumplimiento de cualquiera de las obligaciones impuestas con motivo de

la concesion de las subvenciones o su cumplimiento extemporaneo, cuando
su cumplimiento total fuera determinante para la consecucion del fin publico
perseguido, sera causa de pérdida total del derecho de cobro de la subvencion
o de reintegro, en cada caso.

Fuera de los casos expresados en el parrafo precedente, el cumplimiento parcial
de las condiciones o la realizaciéon en plazo de sé6lo una parte de la actividad,
siempreque se acrediteunaactuaciondelaentidad beneficiariainequivocamente
tendente a la satisfaccion de los compromisos o se tratara de fuerza mayor, dara
lugar al pago parcial de la subvencién o, si procede, al reintegro también parcial
aplicando la proporcion en que se encuentre la actividad realizada respecto de
la total”

Ayuntamiento de Valencia (2019).

Especial mencidon merece hacerse aqui al apartado 2 del articulo 37 LGS que
valora incluso la voluntad del cumplimiento de los compromisos asumidos:

. "Cuando el cumplimiento por el beneficiario o, en su caso, entidad colaboradora

se aproxime de modo significativo al cumplimiento total y se acredite por éstos
una actuacion inequivocamente tendente a la satisfaccion de sus compromisos,
la cantidad a reintegrar vendra determinada por la aplicacién de los criterios
enunciados en el parrafo n) del apartado 3 del articulo 17 de esta ley o, en su
caso, las establecidas en la normativa autondmica reqguladora de la subvencién”.

PARA QUE SEA EXIGIBLE EL REINTEGRO HA DE AFECTAR AL
CUMPLIMIENTO

Para que sea exigible el reintegro, el incumplimiento ha de afectar a la realizacion
de las actividades y cumplimiento del objetivo o a la transparencia del manejo de
los recursos y ademas que no exista voluntad de satisfacer los compromisos. De
ahi que cuando el beneficiario adopte, una actuacion tendente a la satisfaccion
de sus compromisos y el cumplimiento se aproxime significativamente al total,
se deba modular la cantidad a reintegrar, conforme a los criterios previamente
establecidos en las bases, del articulo 17.3 LGS; criterios que nuevamente habran
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de permitir valorar en cada caso, las circunstancias concurrentes y sobre todo si
hay o no voluntad de cumplir y también los efectos desfavorables originados por
el incumplimiento sobre el logro de los objetivos previstos.

Cuando el incumplimiento no afecte o se refiera a ninguna de las circunstancias
establecidas en los apartados f) y g) senalados mas arriba, sobre todo cuando
no se afecta el cumplimiento de los objetivos y el proyecto se haya cumplido
integramente, no concurriria ninguna causa de reintegro. Estariamos en presencia
de un mero incumplimiento formal. En este sentido el articulo 86.1 del Reglamento
de la Ley, aunque no tiene caracter basico establece;

1. “Cuando el beneficiario de la subvenciéon ponga de manifiesto en la justificacion
que se han producido alteraciones de las condiciones tenidas en cuenta para la
concesién de la misma, que no alteren esencialmente la naturaleza u objetivos de
la subvencion, que hubieran podido dar lugar a la modificacion de la resolucion
conforme a lo establecido en el apartado 3.1) del articulo 17 de la Ley General
de Subvenciones, habiéndose omitido el tramite de autorizacién administrativa
previa para su aprobacion, el érgano concedente de la subvencion podra aceptar
la justificacion presentada, siempre y cuando tal aceptacion no suponga dafar
derechos de terceros”.

Se trata de que cuando el incumplimiento, afecte a una actividad o a un gasto
que de haberse incluido inicialmente en el proyecto, hubiera sido admitido o que
precisaba de una autorizacidon durante su ejecucién que de haberla solicitado
hubiera podido ser otorgada, el gasto debera ser admitido si nho se dana a terceros.

6.
LA PONDERACION DEL COMPORTAMIENTO Y EL GRADO DE
SATISFACCION DEL INTERES PUBLICO PARA EL REINTEGRO

Para el caso de incumplimiento parcial, de modo que fuera procedente el reintegro
por darse los supuestos contemplados en los apartados f) y g) del articulo 37.1 LGS
(basicos), el legislador no impone larevocacién o devolucion total de la subvencion,
sino que exige que se pondere el comportamiento del beneficiario y el grado de
satisfaccion del interés publico pudiendo aplicarse la regla de la proporcionalidad
(art 37.2 LGS, basico).

“Incluso en el supuesto de incumplimiento total del modo impuesto, sin dolo o culpa
del beneficiario, deberia ponderarse también otros principios como el de equidad,
proteccion de la buena fe y de la confianza legitima, tratando de evitar el reintegro
automatico, sobre todo si fuera factible que la Administracion pudiera imponer el
cumplimiento de otro modo analogo que permitiera satisfacer el interés general
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perseguido y no danara intereses de terceros”.
Collado Beneyto, Pablo (2010).

1.
EL ESTABLECIMIENTO EN LAS BASES DE CRITERIOS DE
PROPORCIONALIDAD DE LOS REINTEGROS

“Por tanto, lo que comprobamos es que la LGS y su Reglamento dejan en manos
de las normas que regulen las bases de concesion de las subvenciones la
aplicacion de criterios de proporcionalidad frente a posibles incumplimientos de las
condiciones de la subvencion. Sin embargo, ante la ausencia de dichas bases en
muchos casos, se ha tenido que acudir a los tribunales para pedir la aplicacion del
principio de proporcionalidad (que también Ilamaria principio del “sentido comun"),
bien para entender cumplida la subvencion porque su cumplimiento se aproxime
significativamente al cumplimiento total o, al menos, para aceptar una revocacion
parcial y proporcional al incumplimiento”.

Conca, José (2019)

La Jurisprudencia se ha referido a la importancia de la vinculacion entre el gasto
y el objeto de la subvencion de modo que, cuando exista esta relacion no pueden
declararse gastos no elegibles. En este Sentido la Sentencia de la Audiencia Nacional
de 17 de mayo de 2010.

“Existe enla causadiversaprueba documental -tanto la aportada conlademandacomo
la que hemos allegado a través de la providencia para mejor proveer de 21/4/2009-
que acredita que los gastos correspondientes a tales partidas tienen una relacion mas
o menos directa y con intensidad variable -segun los casos- con la mejora de las
infraestructuras precisas para el desarrollo de la actividad de investigacion, sin que en
funcion de las condiciones propias de la concesion de la subvencion litigiosa pueda
afirmarse que alguno de tales gastos esté totalmente desvinculado del objeto de la
subvencion o resulte enteramente ajeno a la mejora de las infraestructuras precisas
para el desarrollo de lainvestigacion, de donde que en tales circunstancias malamente
pueda aceptarse la calificacion de no elegibles de tales gastos, por lo que el
recurso ha de estimarse en relacion con los mismos". Sentencia Audiencia Nacional
de 17 de mayo de 2010, recaida en el recurso 284/2008.

Roj: SAN 2277/2010.
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Las bases de Subvenciones previstas en el articulo 17 de la Ley General de
Subvenciones, permiten una amplia regulacién y concrecién de todos los aspectos
de las subvenciones, incorporar reglas y principios que consideren la mayor parte
de las circunstancias posibles respecto a los incumplimientos, su gravedad y sus
consecuencias es de suma importancia. En ello habra de tenerse siempre presente
que el dinero publico “se invierte" en subvenciones para conseguir fines de interés
general. Cuando los recursos se utilicen para ello y se logren los fines y objetivos, los
reintegros carecen de sentido.
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