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Recomanacions 2/2019 en relacio amb les bases
reguladores d’unes subvencions

Extracte del document emes per I’Oficina Antifrau de
Catalunya el dia 20.02.2020

El dia 20.02.2020 I’Oficina Antifrau de Catalunya, en exercici de les seves competéncies,
va emetre unes recomanacions amb I’objectiu de proposar millores en els procediments i
practiques administratives per tal de garantir la transparéncia i reduir les oportunitats de
frau.

Aquestes recomanacions, que es refereixen a diverses qiiestions relacionades amb I’ambit
de la contractacio i les subvencions, van ser comunicades a 1’ens que havia dut a terme
les actuacions i a I’ Autoritat Catalana de la Competéncia.

A continuacio, en compliment dels articles 5.1 de la Llei 19/2014, de 29 de desembre, de
transparéencia, accés a la informacié publica i bon govern, i 5.1 de la Llei 19/2013, de 9 de
desembre, de transparéncia, accés a la informacio publica i bon govern, es fa public un
extracte anonimitzat de les consideracions més destacades d’entre les elevades per la
Direccié d’aquesta oficina a les entitats afectades.

“Segona. Analisi de les previsions de I’Ordre [...], per la qual s'obre la convocatoria per a
I'any 2017 per a la concessié de subvencions [...]

La dentincia de 13.6.2018 qiiestiona les previsions de 1’article 6 de 1’Ordre [...], per la qual s'obre
la convocatoria per a l'any 2017 per a la concessié de subvencions [...]. Aquesta previsi6 advertia:
“La documentaci6 especifica que ha d'acompanyar les sol-licituds de subvenci6 dels programes de
suport al desenvolupament local, es troba establerta a les bases 36, 60 i 73 de I'annex de I'Ordre
[...], i consta als apartats corresponents dels formularis de sol-licitud.”

L’Ordre [...], en I’article 30.2 m), obligava a especificar en la sol-licitud de les subvencions: “la
identificaci6 de I’empresa o persona fisica que es proposa per fer el servei objecte de la
subvencid.” Aixi mateix, I’article 32 de la mateixa Ordre [...] afegia: “La contractacié de serveis
per a la realitzacié dels projectes que es subvencionen en el marc d’aquest Programa estara
subjecta al que estableix el Reial decret legislatiu 3/2011, de 14 de novembre, pel qual s’aprova el
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Text refos de la Llei de contractes del sector ptiblic. Aquesta normativa és d’aplicacio, entre
d’altres, als contractes que subscriguin les entitats que integren I’ Administracié local, o els
organismes que en depenen, aixi com també als contractes subvencionats per I’ Administracié de la
Generalitat de Catalunya. En virtut del que estableix 1’article 31.3 de la Llei 38/2003, de 17 de
novembre, general de subvencions en relaci6 amb 1’establert al Reial decret legislatiu 3/2011, de
14 de novembre, pel qual s’aprova el Text refés de la Llei de contractes del sector ptiblic, quan
I’import del cost subvencionable superi la quantia de 18.000,00 euros en el supdsit de prestacié de
serveis per empreses de consultoria o assisténcia técnica, 1’entitat beneficiaria haura de sol-licitar
com a minim tres ofertes de diferents proveidors, amb caracter previ a la contractacid, llevat que,
per les especials caracteristiques de I’objecte de la subvenci6, no existeixi en el mercat suficient
nombre d’entitats que prestin el servei. L’elecci6 entre les ofertes presentades, que s’hauran
d’aportar amb la justificacio de la subvencid, es realitzara segons criteris d’eficiéncia i economia,
havent de justificar-se expressament en una memoria I’eleccié quan no recaigui en la proposta
economica més avantatjosa. No es pot fraccionar un contracte per tal de disminuir-ne la quantia i
eludir el compliment dels requisits exigits als apartats anteriors i no es podran realitzar
contractacions amb persones o entitats vinculades a I’entitat beneficiaria del projecte, d’acord amb
P’article 68.2 del Reial decret 887/2006, de 21 de juliol, pel que s’aprova el Reglament de la Llei
38/2003, de 17 de novembre, general de subvencions. Quan per la naturalesa juridica del
contractista que es proposa per realitzar el servei aquesta relacié es formalitzi mitjancant un
conveni, s’hauran de respectar igualment els limits establerts pel Reial decret legislatiu 3/2011, de
14 de novembre, pel qual s’aprova el Text refds de la Llei de contractes del sector public. En cap
cas aquestes accions podran ser objecte de subcontractacié per part del/dels contractista/es, que
han de realitzar per si mateix/os 1’objecte del contracte.” També en aquest sentit, I’article 36 d) de
I’Ordre [...], establia que, entre d’altres, calia adjuntar a la sol-licitud diversa documentaci6 que
acredités la: “solvencia professional de I’empresa, entitat o persona fisica que es proposa per a
realitzar el servei.” Un cop analitzada la normativa vigent en matéria de contractaci6 ptiblica, hem
de concloure que, a priori, la incorporacié de 1’obligacié d’especificar en la sol-licitud d’una
subvencié 1’empresa que es proposa per a la realitzaci6 de 1’activitat subvencionada no constitueix,
per si sola, un indici de tracte de favor. Aquesta mena de clausules tampoc no es poden considerar,
de manera genérica, un estimul per a I’incompliment de la legislacié en matéria de contractacio.
En concret, I’article 117.2 de la Llei 9/2017, de 8 de novembre, de contractes del sector public (en
endavant LCSP), regula aquesta possibilitat.

L’article citat estableix que: “Els expedients de contractaci6 es poden ultimar fins i tot amb
I’adjudicacié i formalitzaci6 del contracte corresponent, encara que la seva execucid, tant si
s’efectua en una anualitat com en diverses, s’hagi d’iniciar en I’exercici segiient. A aquests efectes
es poden comprometre crédits amb les limitacions que determinin les normes pressupostaries de
les diferents administracions ptibliques subjectes a aquesta Llei.” De manera més especifica,
’apartat 2 de la disposici6 addicional tercera de la LCSP, dedicada a les “normes especifiques de
contractacié publica en les entitats locals” disposa el segiient: “Es poden tramitar anticipadament
els contractes 1’execucié material dels quals hagi de comencar en I’exercici segiient o els
contractes el financament dels quals depengui d’un préstec, un crédit o una subvenci6 sol-licitada
a una altra entitat publica o privada, i s’ha de sotmetre ’adjudicacié a la condici6 suspensiva
de la consolidacié efectiva dels recursos que han de finangar el contracte corresponent.”

La normativa que estava en vigor en el moment d’aprovaci6 de I’Ordre [...], també contenia
previsions en aquest sentit. L’article 110.2 del Reial decret legislatiu 3/2011, de 14 de
novembre, pel qual s’aprovava el Text refés de la Llei de contractes del sector public,
determinava: “Els expedients de contractacié es poden ultimar fins i tot amb 1’adjudicaci6 i
formalitzacié del contracte corresponent, encara que la seva execucio, tant si s’efectua en una com
en diverses anualitats, s’hagi d’iniciar en I’exercici segiient. A aquests efectes es poden
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comprometre crédits amb les limitacions que es determinin en les normes pressupostaries
de les diferents administracions publiques subjectes a aquesta Llei.”

La doctrina administrativa ha avalat la possibilitat de tramitar de manera anticipada els contractes
publics. L’any 2010, la Junta Consultiva de Contractacié Ptiblica de I’Estat (en endavant JCCP), a
I’Informe 22/2010, de 24 de novembre, concloia: “No existe inconveniente legal para iniciar la
tramitacion del expediente de contratacién con mas de un ejercicio de antelacién con respecto de
aquél en que deba entrar en vigor, siempre que la adjudicacién y formalizacion se finalicen dentro
del ejercicio inmediatamente anterior.”; i continuava recordant: “En ningin caso se podran
comprometer créditos mas alla de los limites establecidos por las normas presupuestarias.”
L’informe 2/2011, de 28 de octubre, de la JCCP, torna a confirmar que no hi ha cap impediment
normatiu per tramitar els contractes de manera anticipada.

Aquesta posicié de la JCCP esta del tot consolidada, en la mesura que trobem pronunciaments en
un mateix sentit anteriors al Reial decret legislatiu 3/2011, i al Reial decret legislatiu 2/2000, de 16
de juny, mitjangant el qual s’aprova el text ref6s de la Llei de contractes de les administracions
publiques.

A tall d’exemple, podem citar els informes 49/2000, de 21 de desembre, i 12/1998, de 30 de juny,
que avalaven la possibilitat de tramitar contractes anticipadament i sotmetre’ls a la condici6
suspensiva de I’existéncia de crédit adequat i suficient.

En definitiva, la normativa en matéria de contractaci6 ptblica ha vingut admetent la tramitacié
anticipada dels contractes, 1’adjudicaci6 dels quals es podria sotmetre a la condicié suspensiva que
I’administracié contractant obtingui una determinada subvenci6. Per tant, analitzada aquesta
circumstancia des d’un punt de vista abstracte i en aquest context, el fet que s’hagi d’especificar en
la sol-licitud d’una subvencié 1’empresa que es proposa per dur a terme 1’activitat subvencionada
no constitueix, per se, un risc per a la integritat, ni en materia de contractacio, ni en materia de
subvencions.

Tercera. Analisi de les previsions de I’Ordre [...], mitjancant la qual s’aprovaven les bases
reguladores per a la concessio de subvencions [...]

Tal i com posa de manifest la Resolucio [...], I’Ordre [...], ja no conté I’obligaci6 explicita
d’identificar I’empresa que es contractara per a la prestacié subvencionada. No obstant aixo, la
Resolucio [...], sol-licita a la Direccié de Prevenci6 un estudi de les previsions del punt 2.3 de
I’ Annex 3 de I’Ordre [...]. Aquest punt de I’ Annex, dedicat a les condicions de I'empresa o
persona fisica que ha de realitzar el servei, determina:

“En relacié a la solvéncia técnica o professional de I'empresa o persona fisica que ha de realitzar
els projectes de diagnosi i planificaci6 estratégica establerts a I'apartat 1 de I'annex 3 d'aquesta
Ordre, aquesta haura d'acreditar que el seu objecte i/o epigraf fiscal li permet la realitzacié de
projectes d'aquesta naturalesa, que el seu personal directiu disposi d'una experiéncia de com a
minim 3 anys en la realitzaci6 de treballs similars i que I'equip d'experts concrets que faran el
projecte disposin de la formaci6 adequada i/o experiencia professional en la materia.”

“Un cop realitzat el procediment de contractacié i amb anterioritat a 1'efectiva contractacid, I'entitat
beneficiaria haura de presentar davant del Servei de [...] la documentaci6 que acredita la solvéncia
técnica o professional de 1'empresa o persona fisica que ha de realitzar el servei.”

“En cas que el criteri técnic d'aquesta unitat sigui contrari a la seleccié de 1'empresa que ha de
realitzar el servei, podra requerir a I'entitat sol-licitant per tal que presenti una altra proposta.
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Aquest fet haura d'estar recollit al plec de clausules administratives del preceptiu procediment de
contractacié.”

Abans de formular les recomanacions corresponents, els dies 28.10.2019 i 29.11.2019, la Direccié
de Prevenci6 de 1’Oficina va sol-licitar informacié al Departament de [...], en relaci6 amb la
justificacié d’aquestes previsions. En especial, demanavem coneixer les motivacions i
fonamentacions juridiques que avalaven la incorporacié de 1’dltim paragraf, que faculta

I’ Administracié de la Generalitat de Catalunya a requerir a I’entitat local sol‘licitant que presenti
una altre empresa per a la realitzaci6 del servei, quan el seu criteri técnic sigui contrari a la
seleccionada.

El Departament de [...], va respondre a aquesta sol-licitud el dia 13.12.2019 mitjangant: una nota
relativa a la consulta plantejada per I’OAC respecte la previsio continguda a 1’apartat 2.3 de
I’Annex 3 de I’Ordre [...]; I’informe de la Intervencié Delegada del [...] relatiu a les bases
reguladores de la concessié de subvencions destinades als programes de suport al
desenvolupament local; i I’informe de I’ Area Juridica de [...] relatiu a les bases reguladores de la
concessié de subvencions destinades als programes de suport al desenvolupament local.

La nota de resposta, signada per la sub-directora general de [...], recolza la justificacié d’aquesta
previsi6 en dos arguments.

El primer és el fet que 1’Ordre va ser informada favorablement per 1’ Area Juridica i la Intervencié
Delegada. No obstant aixo, un cop analitzats els informes de la Intervencié Delegada i de 1’Area
Juridica de [...], constatem que no es pronuncien sobre aquest extrem. Tal i com correspon, la
Intervenci6 es limita a informar favorablement la despesa; d’altra banda, I’ Area Juridica no entra a
valorar les previsions de 1’apartat 2.3 de 1’ Annex 3. Ara bé, aquesta Area si que adverteix
d’algunes qiiestions relacionades amb 1’ Annex 3 que, al nostre entendre, sén rellevants. En concret
diu:

“Apareixen aspectes en aquest programa no gaire ben definits o regulats. D’entrada, caldria
concretar qui son les entitats beneficiaries d’aquest programa, que al posar de manifest que
aquestes actuacions es fara amb mitjans aliens, hem d’entendre que les beneficiaries d’aquestes
subvencions sén les entitats que apareixen a la base 3 de I’ordre, tot i que tal com esta aqui
desenvolupat, en aquest annex 3, pot donar peu a pensar que sén les empreses privades les que
realitzaran aquests projectes.”

“Per tant, caldria regular i definir millor, quina és la relacié entre les entitats beneficiaries (entitats
locals base 3) de les subvencions i les empreses que aqui apareixen i que s’encarregaran de fer els
projectes subvencionables, ateés que depenent d’aix0, les entitats locals poden ser considerades
com a entitats col-laboradores.”

“D’altra banda, i com ja hem exposat anteriorment, tot i que s’exclou la subcontractacié de manera
expressa d’aquest programa, aquestes contractacions no podria considerar-se subcontractacié.”

“Tampoc queda gaire bé definit quin és el tipus d’empreses que poden realitzar aquests projectes,
si han de reunir alguns requisits especials, etc. i a més caldria que aparegués de manera expressa el
compliment per part d’aquestes empreses dels mateixos requisits que a les entitats beneficiaries.”

El segon argument es basa en el fet que, en opini6é del Departament, aquesta previsié comptaria
amb un antecedent d’ambit estatal: I’Ordre Ministerial [...], mitjancant la qual s’estableixen les
bases de concessi6 de subvencions [...].
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Tanmateix, al nostre entendre, el redactat de I’article 4 a) de I’Ordre Ministerial de referéncia
presenta diferéncies importants. A continuaci6 reproduim el fragment del precepte objecte
d’analisi:

“Las entidades solicitantes que pretendan beneficiarse de las subvenciones previstas en el articulo
anterior lo solicitaran ante la respectiva Direccién Provincial [...], en el modelo que se determine,
presentando la siguiente documentacion:

a) Memoria descriptiva del estudio, informe o campafia objeto de subvencion, en el que se hara
constar:

Denominacion concreta del estudio, informe o campaiia.

Objetivos que se pretenden.

Coste total.

Identificacion de la empresa, entidad o persona fisica que realizaria el servicio objeto de
subvencién.

Acreditacién documental de la solvencia profesional de dicha empresa.”

Mentre ’article transcrit es limita a preveure 1’obligacié d’identificar 1’empresa seleccionada i
acreditar-ne la solvencia professional, 1’apartat 2.3 de I’ Annex 3 de 1’Ordre analitzada hi afegeix la
possibilitat que el Departament pugui requerir a 1’entitat sol-licitant que proposi una altra empresa.

Aixi doncs, el primer suposit és una expressio de la facultat de I’administracié per definir les
situacions o circumstancies que fonamenten la concessi6 de la subvenci6 i permeten accedir a la
condici6 d’entitat beneficiaria, d’acord amb 1’article 13 de la Llei 38/2003, de 17 de novembre,
General de Subvencions (en endavant LGS). I, tal i com hem posat de manifest anteriorment, des
de 1’0ptica de la contractaci6 publica, aquest suposit troba encaix legal en les previsions de
P’article 117.2 i la disposicié addicional tercera de la LCSP.

En canvi, desconeixem quines previsions de la LGS o la LCSP empararien 1’administracié local a
modificar el resultat d’un procediment d’adjudicacié en base a la manca de coincidéncia amb el
criteri técnic de I’ Administracié de la Generalitat de Catalunya.

Cal tenir present que, a priori, aquest suposit té un encaix dificil amb les férmules que la legislaci6
preveu per a revisar o revocar els actes administratius en matéria de contractacié.

També crida 1’atencio el fet que I’apartat 2.3 de I’Annex 3, no especifica qui sera I’encarregat
d’emetre aquest criteri técnic, com s’haura de motivar i notificar a 1’entitat local, ni el termini del
qual disposara 1’entitat local per a presentar una altra proposta.

Finalment, entenem que sempre que les bases reguladores de les subvencions prevegin
circumstancies que puguin tenir un impacte en matéria de contractacié s’han de tenir presents els
efectes que poden tenir sobre la lliure competéncia. A aquests efectes, 1’article 2 de la Llei 1/2009,
del 12 de febrer, de 1'Autoritat Catalana de la Competencia li atribueix les funcions de: “garantir,
millorar i promoure les condicions de lliure competéncia i transparéncia en els mercats respecte a
les activitats economiques que s'exerceixen principalment a Catalunya.”

En conclusi6, de la informaci6 facilitada a instancia de I’OAC no es desprén quina previsio6 legal
podria emparar 1’apartat 2.3 de I’ Annex 3 de 1’Ordre [...], mitjancant la qual s’aprovaven les bases
reguladores per a la concessi6 de subvencions [...]. Per tant, i sens perjudici que el Departament de
[...] al-legués una justificacié normativa que desconeixem en el moment de redactar aquestes
recomanacions, a judici de I’Oficina la incorporacié d’una clausula formulada en aquests termes
constitueix un risc per a la integritat, en la mesura que genera inseguretat juridica i pot dificultar
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I’eficacia en el compliment dels objectius que 1’administraci6 pretén assolir amb 1’atorgament de
la subvenci6.”

Ribes 3

08013 Barcelona

T +34 935 545 555
bustiaoac@antifrau.cat

www.antifrau.cat
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