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El presente articulo tiene como finalidad poner de manifiesto la indebida utilizacion

de esta figura juridica por parte de nuestras Administraciones Publicas. La falta de una
regulacion pormenorizada de la figura juridica convencional, unida al abuso

en la utilizacion del convenio para encubrir otro tipo de figuras juridicas que

subyacen en el fondo de la relacion, hace que la confusion se haya aduenado de esta
parcela del mundo administrativo.

=== n |las proximas lineas pre-
S tondemos destacar algunas
Sss== practicas viciadas gue vie-
nen siendo habituales en nuestras
Administraciones Publicas, ponien-
do algunos ejemplos ilustrativos de
conductas que conviene desterrar.
La mayor parte de las veces la uti-
lizacion inadecuada de la figura
convencional deriva de la asimila-
clon que se hace de la herramien-
ta utilizada -en este caso el conve-
nio- con respecto a la auténtica
naturaleza del compromiso que se
asume por esta via, puesto que en
muchas ocasiones las clausulas
convencionales descubren la exis-
tencia de autenticos contratos o
subvenciones, a las gue por un
motivo u ofro se les ha dado la for-
ma [uridica de convenio adminis-
frativo.

i

Pongamos desde ya de mani-
flesto que no vamos a abordar la

problematica derivada de los con-
venios urbanisticos, por ser fuente
de especiales controversias la de-
terminacion de hasta donde es po-
sible convenir con los particulares
en la materializacion de las distin-
tas actuaciones urbanisticas. Se
trata de una cuestion para la que
ya existen importantes aportacio-
nes doctrinales y gue desborda el
proposito de este articulo'".

Realmente la denominacion al
compromiso adquirido coma “con-
venio” no excluye de la correcta
calificacion juridica de la relacion
existente entre las partes, Hemos
de diferenciar, por tanto, el instru-
mento utllizado de lo que subyace

(1) Vease a este respecto las obras tituladas
“Teoria v practica del convenio urbaristico”
Antanio Cano Murcia, Aranzad! 1997 v “Los
convenios urbanistico entre las administracio-
nes locales y los particulares” R.O. Bustillo
Bolado v J.R. Cuerno Liata, Aranzadi 1997,

en el fondo del "acuerdo de volun-
tades”, desterrando la calificacion
juridica de convenio cuando la
operacion realizada tenga mejor
encaje en otras figuras contempla-
das en el ordenamiento |uridico.

En este campo hemos de apli-
car una vez mas el principio de in-
terpretacion juridica, segun el cual
se hace preciso calificar 10s he-
chos conforme a la verdadera na-
turaleza de la relacion y a su con-
tenico real, siendo Irrelevante |a
forma o denominacion que al
acuerdo se le haya dado. Convie-
ne, por tanto, que las formas utili-
zadas no provoguen ofuscacion
sobre el objeto de las mismas.

En ocasiones se utilizan de for-
ma indebida los convenios como
forma de concesion de subvencio-
nes, para gar cobertura a situacio-
nes gue no tienen encaje en esta fi-
gura convencional por dos
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Lo caracteristico de
los convenios es
que tras los
mismos existe una
colaboracion para
que a las partes
interesa de forma
conjunta

motivos. En primer lugar, porgue la
existencia de convenio no supone
gue nos encontremos ante una
subvencion vy, de otra, porque el
convenio No es un modo de otorgar
subvenciones, sino un instrumento
a través del que se regulan los de-
rechos y las obligaciones de las
partes en aqguellos casos en |os
gue sea necesario pormenaorizar
las mismas mediante la herramien-
ta convencional.

En otra serie de casos la utiliza-
cion del convenio encubre activi-
dades de otro tipo que tienen me-
jor encaje o se ajustan mas a las
propias de los contratos adminis-
trativos o civiles. En unos casos,
porque se trata de prestacion de
actividades por parte de entidades
privadas gue tienen un encaje defi-
nido en |la actual tipologia contrac-
tual. En otros casos, sl bien la pres-
tacion tiene caracter plenamente
contractual, al ser los firmantes en-
tidades publicas, se considera
mas apropiado -de forma erronea
segun mi opinion- darle al acuerdo
de voluntades forma |uridica de
convenio, a pesar de no encontrar-
nos ante un supuesto gque pueda
calificarse como de convenio de
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colaboracion, puesto que las insti-
tuciones intervinientes no partici-
pan conjuntamente en la financia-
cion de un objeto de Interes vy
competencla comun,

Vamos a ir desarrollando segui-
damente las ideas apuntadas, dife-
renciando a efectos expositivos los
convenios celebrados entre una
entidad publica y otra privada, pa-
ra luego aproximarnos a los conve-
nios entre instituciones publicas,
Por ultimo, nos referiremos al con-
venio como forma irregular de con-
cesion de subvenciones.

Convenios de la
Administracion con
personas sujetas al
derecho privado

Conviene, en primer termino,
discernir entre confratos y conve-
nios., Lamentablemente el Derecho
positivo no nos da ninguna defini-
cion de |a figura del convenio, por
lo gue hemos de acudir a la doctri-
na para intentar diferenciar el con-
venio del contrato. Lo caracteristi-
co de los convenios es gue tras |os
mismos existe una colaboracion
para alcanzar un fin que a las par-
tes interesa de forma conjunta,
mientras que en los contratos exis-
te un intercambio de prestaciones
a cambio de un precio.

El articulo 3.1 d) de la Ley
13/1995 de Contratos de las Admi-
nistraciones Plblicas excluye de
los negocios y contratos adminis-
trativos a los convenios de colabo-
racion que, con arreglo a las nor-
mas especificas que los regulan,
celebre la Administracion con per-
sonas fisicas o juridicas sujetas al
Derecho privado.

Es perfectamente posible que
entre la Administracion y un particu-
lar se celebre un convenio, si bien a
renglon seguido hemos de advertir

que se trata de un supuesto excep-
cional, dado que no podran acor-
darse mediante forma juridica con-
vencional objetos que supongan la
realizacion de una prestacion con-
tractual. (El precepto citado ante-
riormente excluye de los convenios
a los contratos administrativos regu-
lados en la Ley 13/1995 o en nor-
mas administrativas especiales).

For tanto, pocos podran ser 10s
CONVenios que se celebren entre |a
Administracion y un ente privado Y,
ademas, aguellos gue lo sean de-
beran ampararse en normas es-
pecificas que los regulen’. Se trata,
par tanto, de un supuesto marginal,
que podra darse perfectamente
para satisfacer fines de interes pu-
blico en colaboracion con un parti-
cular (por ejemplo, los convenios
con entidades financieras para de-
sarrollar actividades de fomento o
de interés social y otros similares)

No obstante, parece necesario
remarcar que gran parie de esics
Convenios enmascaran objetos cla-
ramente contractuales, en cuyo ca-
S0 nos encontrariamos ante una uti-
lizacion fraudulenta de 105 mismos.

Para el supuesto de convenios
con entidades privadas que, en
principio tienen forma convencional,
pero gue, en realidad, su objeto es-
ta mucho mas proximo al contrac-
tual, podemos poner como gjemplo
los convenios suscritos para otorgar
ayudas a entidades privadas titula-
res de instalaciones destinadas a
prestar servicios sociales™.

(2) Como ejgmpia de un convenio al gue, en
principio, puade atribulrsele caracter subven-
clonal para que en realidad incluye prestacio-
nes muy proximas a ias contractuales poae-
mos citar el Decreto 70/93 de la Diputacion
Foral de Gipuzkoa. A traves de este Decrefo
se autariza la concesion de subvencionas sin
concurrencia a entidades privadas titllares
de instalacionas destinadas a este tipo ae
SEMVICIOS,




En estos casos no se puede
afirmar gue nos encontremos ante
subvenciones, ya gue para ello se-
rla necesaria la ausencia de con-
traprestacion directa por parte del
beneficiario, sino que en este su-
puesto la entidad privada se obliga
a una serie de actuaciones socia-
les concretas, e incluso, el modo
de retribucion de su actividad se
basa en modulos determinados co-
mo, persona atendida, ocupacion
efectiva de plazas, capacidad eco-
nomica de la persona atendida,
elc.

Consideramos que estos su-
puestos no constituyen propiamen-
te una actividad subvencional, mas
bien de prestacion de servicios no
encuadrados ni dentro de la ges-
tion directa ni de la indirecta a tra-
vés de contrato (por ejemplo me-
diante un concesionario), sino que
obedecen a formulas hibridas difi-
cilmente incardinables en la tipolo-
gia existente en el Derecho Admi-
nistrativo. En estos casos es
evidente gue la Administracion que
opta por estas soluciones atipicas
carece, bien de capacidad econo-
mica, o bien de suficiente voluntad
de compromiso para asumir como
propia la prestacion de estos servi-
cios, por lo que recurre a colaborar
con las entidades privadas existen-
les para gue estos servicios socia-
les se presten de forma mas eficaz
y generalizada.

Normalmente, estas colabora-
clones entre entidades privadas vy
Administracion suelen tener unos
antecedentes en el tiempo gue
marcan la colaboracion, ya que se
trata de entidades gue desde mu-
cho tiempo atras vienen desple-
gando actividades asistenciales,
por lo gue cuentan con una expe-
riencia y unos medios patrimonia-

les a los que la Administracion se
incorpora para colaborar y fomen-
tar una actividad gue con el tiempo
acabara siendo, a medida gue las
administraciones puedan iIr asu-
miendo estos compromisos, un
servicio publico.

Convenio celebrado
entre dos entidades
de caracter pablico

Por otra parte, tenemos los con-
venios interadministrativos gue son
aquellos instrumentos de colabora-
cion gue tienen como finalidad la
organizacion de una determinada
actividad administrativa, en ejerci-
cio de |las respectivas competen-
cias que las partes signatarias os-
tentan.

El articulo 6 de la Ley 30/1992
de Régimen Juridico y Procedi-
miento Administrative Comun confi-
gura los convenios administrativos
como instrumentos de colabora-
cion reciproca para el ejercicio de
compeiencias comunes, cuando
prevé la posibilidad de que el Esta-
do vy las Comunidades Autonomas
celebren convenios de colabora-

cion entre sl en el ambito de sus
respectivas competencias. Del mis-
mo modo para la Administracion
Local, en el articulo 57 de la Ley
7/85, de 2 de abril, reguladora de
las bases de régimen local, hace
mencion expresa a los Convenios
como férmulas de cooperacion, vy
en identico sentido se pronuncia el
articulo 70 del R.D. Legislativo
781/1986 de disposiciones legales
vigentes de regimen local. Tambien
se hace referencia a la posibilidad
de firmar convenios entre Autono-
mias en el articulo 145.2 de la
Constitucion. En este sentido, hay
que tener en cuenta que lo dis-
puesto en los Estatutos de Autono-
mia sobre esta cuestion, por ejem-
plo, el Estatuto vasco se refiere a
esta posibilidad en su articulo 22,

Por otro lado, existe una refe-
rencia expresa a los convenios de
colaboracion entre Administracio-
nes Publicas en el articulo 3.1 ¢) de
la Ley 13/1995 de Contratos de las
Administraciones Publicas. En este
caso se excluye del ambito de |a
Ley de Contratos a los convenios
de colaboracion entre entidades
publicas, si bien, al contrario de |0
gue sucedia para los convenlios a
celebrar entre una entidad publica
v otra privada, en esta ocasion no
se afade la coletillla "siempre que
suU objeto no estée comprendido en-
tre los contratos’. Esta falta de ex-
clusion parece, en principio, abrir
la posibilidad de celebrar conve-
nios entre las Administraciones pa-
ra ejecutar tipicos contratos admi-
nistrativos. Sin embargo, no es esta
la tesis por la que abogamos, tal
como luego se expondra.

La posibilidad de celebrar con-
venios para cooperar en el ejerci-
cio de las competencias gue cada
uno ostenta ha tenido una utiliza-
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clon variopinta en la practica, que
no siempre casa con lo que ha de
entenderse por auténtica colabora-
clon.

En la mayor parte de las oca-
siones gue nos ha tocado interve-
nir, el convenio de colaboracion se
ha utilizado entre las AAPP como
formula para la financiacion con-
junta de actividades en las que las
Administraciones colaboran reci-
procamente en el marco de sus
respectivas competencias. Cuan-
do la gestion del convenio haga
necesaria una organizacion esta-
ble, habitualmente se constituira un
Consorcio con personalidad juridi-
ca propia (articulo 7 de la Ley
30/1992). En estos casos la utiliza-
clon del convenio o del consorcio
es plenamente valida, puesto que
se persigue la gestion de un servi-
cio o de un objeto de interés co-
mun en el gue todas las partes co-
laboran y se benefician de esa
colaboracion mutua.

Ahora bien, no se pueden con-
fundir estas colaboraciones inte-
radministrativas con actividades
subvencionales o con prestaciones
ipicamente contractuales de reali-
zacion de obras o prestacion de
Serviclos.

Lo que se ha de perseguir con
los convenios administrativos es,
por elemplo, una financiacion con-
junta de actividades publicas (ca-
rreteras, infraestructuras culturales,
deportivas etc.). Sera luego cuan-
do una de las administraciones in-
tervinientes en el convenio, a la
que las demas le hayan atribuido
esta |labor, la gue suscriba el con-
trato administrativo con el contra-
tista adjudicatario.

En estos casos es procedente
la utilizacion del convenio de cola-
boracion porque lo gue se preten-
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de es una financiacion conjunta de
una actividad, mientras que la sub-
vencion y el contrato tienen perfiles
bien diferenciados, puesto que en
ellos prima, en un caso, la activi-
dad de fomento y, en otro, la reali-
Zacion de una prestacion a cambio
de un precio.

Si se hace una utilizacion per-
versa de los convenios cuando se
utiizan para dar cauce formal a
prestaciones contractuales o a la
concesion de subvenciones, pues-
{0 que, tanto en uno u otro casg,
debieran haberse concedido me-
diante publicidad y concurrencia.

Resulta, a nuestro
entender;
inapropiada la
utilizacion del
convenio
interadministrativo
de colaboracion
cuando no existe
colaboracion como
tal, sino prestacion

Resulta, a nuestro entender,
inaproplada la utilizacion del con-
venio interadministrativo de cola-
boracion cuando no existe colabo-
racion como tal, sino prestacion de
un servicio por una administracion
a cambio de una remuneracion por
parte de otra. En estos casos, es
evidente que por mucho que las
partes intervinientes sean Adminis-
traciones Publicas, la utilizacion
del convenio no es adecuada,
puesto gue es obvio gue no existe

colaboracion entre administracio-
nes, porgque una de las partes va a
resultar beneficiada de la realiza-
cion de la prestacion, mientras que
la otra va a ser resarcida mediante
el pago de un precio, por lo gue
ambas partes no estan en el mismao
plano ni colaboran en la realizacion
de una finalidad conjunta a la gue
ambas contribuyen.

No podemos dejar de resefiar
que |la Junta Consultiva de Contra-
tacion Administrativa ha wvenido
manteniendo estos ultimos anos®
que las relaciones de contenido
contractual entre entes publicos
deben instrumentarse habitual-
mente a traves de la via de los con-
VENIOS, Y SOl0 excepcionalmente a
traves de contratos. La Junta se
basa para mantener esta interpre-
tacion, de una parte, en el dificil
encaje que tienen gran parte de las
normas contractuales (clasifica-
cion, garantias, libre concurrencia,
etc.), con lo que es la tipologia y
naturaleza de los entes publicos, v,
de otra, por la propia redaccion li-
teral del articulo 3.1 d) de la Ley
13/1995 que no excluye de los
convenios interadministrativos los
que tenga por objeto la realizacion
de contratos.

Frente a esta, sin lugar a du-
das, soportada interpretacion,
queremos coniraponer la propia
diversidad de las figuras utiliza-
das, convenio y contrato, sin asi-
milar la una a la otra, cuando los

(3) El Dictamen de la Junta Consultiva de
Contratacion Administrativa de 4 de abril de
1989 viene a mantener 13 postura expresada.
Si bien el Diclamen de Iz Junta se refiere al
articulo 2.7 de la Ley de Contratos del Estado
en lo gue respecta a la no exclusion de los
convenios que tengan por objeto la realiza-
clon de contratos, hemos hecho el paralelis-
mo con ia Ley 13/1995 actualmente vigente,
por sar idéntico el teral de ambaos texfos nor-
mativos




requisitos y objeto de cada unoc de
ellos es bien diferenciado. Asimilar
ambas figuras solo por el hecho
de ser partes intervinientes, entes
de caracter publico, supone des-
naturalizar cada una de ellas,
equiparando lo que es colabora-
clon mutua en base a competen-
cias atribuidas con o que es una
operacion puramente mercantil de
prestacion de un servicio a cambio
gde un preclo.

Mantenemos la diferenciacion
convenio/contrate, ya que la reali-
zacion de contratos administrati-
vos tipicos nunca podra ser califi-
cada como convenio, puesto gue
existe ya la figura |uridica contrac-
tual pormenorizadamente regula-
da, que tiene una "vis atractiva’
frente a los convenios, gue son he-
rramientas de colabaracion para la
satisfaccion de competencias co-
munes y no para la prestacion de
Servicios.

No nos parece correcto dejar
de calificar en estos casos a la re-
lacion como contractual, por el
simple hecho de que sea dificulto-
so aplicar todas y cada una de las
prescripciones de la Ley de Con-
tratos al ente publico ejecutor. Lo
mas adecuado sera eximir de
aqguellos requisitos que carecen de
sentido en razon del "adjudicata-
rio”, sin gue ello suponga desnatu-
ralizar el autentico objeto de la
prestacion y dejar de aplicar el
marco regulador propio de los con-
tratos administrativos.

Podriamos poner ejemplos di-
versos en los que se han realizado
convenios de colaboracion que en-
cubren la realizacion de contratos
y tambien de convenios cuyo obje-
to se califica como subvencional,
cuando en un caso y en ofro se es-
ta dando cobertura a auténticos

Mantenemos la diferenciacion
convenio/contrato, ya que la
realizacion de contratos
administrativos tipicos nunca podra
ser calificada como convenio

contratos administrativos, con |a
unica particularidad de que en es-
tos casos los intervinientes son Ad-
ministraciones Publicas. Vamos a ir
poniendo seguidamente algunos
ejemplos de esta utilizacion inade-
cuada de la via convencional:

a).- Resulta habitual eludir la
concurrencia propia de los contra-
tos administrativos mediante |a
asignacion a un ente publico, via
convenio, para gue realice una
prestacion a cambio de un precio,
tal como |o podria hacer un empre-
sario privado, con la agravante de
que en muchos de estos casos la
otra parte interviniente contrata a
SuU vez la prestacion con un contra-
tista.

Nas viene a la memoria un con-
venio de estas caracteristicas cele-
brado entre una administracion y
otra institucion publica que tenia
por objeto la construccion de un
pabellon para la Exposicion Uni-
versal de Sevilla, cuando ni siquie-
ra la institucion publica "ejecutora’
tenia capacidad de realizar el obje-
to del convenio y tuvo que enco-
mendarse la construccion a un em-
presario. De este modo se
desbancd de la orbita contractual
un objeto que indudablemente se
encontraba dentro de ella, eludien-
do la aplicabilidad de los mas ele-
mentales principios de la contrata-
clon publica.

Ahora bien, no siempre la finali-
dad de la suscripcion de un conve-
nio es eludir los principlos que ri-
gen la contratacion administrativa,
en algunos casos la finalidad no es
tal sino la utilizacion de los medios
con que cuenta una entidad de
propiedad o titularidad publica, a
través de sus organismaos autono-
mos 0 sociedades publicas, sin re-
currir a particulares al efecto de
evitar un desplazamiento economi-
co gue se puede evitar. En estos
casos |o procedente hubiese sido
la realizacion de un contrato admi-
nistrativo con exencion de concu-
rrencia, en vez de recurrir a la firma
de un convenlo para un objeto cla-
ramente contractual. Pongamos
pOr Caso gue una administracion
gue tiene entre sus competencias
la sanitaria, que la desarrolla a tra-
ves de un organismo autonomo,
necesita efectuar analisis a sus tra-
bajadores. Parece mas logico que
encargue este confrato direcia-
mente a su organismo, antes que
convocar una licitacion publica.

b).- En otros casocs se trata tam-
bien de evitar la forma juridica con-
tractual, que seria la procedente a
la vista de |os objetivos que se pre-
tenden, pero esta vez mediante la
realizacion de un convenio de cola-
boracion subvencional que tiene
como fin la realizacion de una acti-
vidad gue, si bien mas o menaos re-
motamente puede ncardinarse
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dentro de las competencias de am-
bas instituciones, en realidad obe-
dece a la iniciativa de una de ellas,
que es la gue promueve y retribuye
la materializacion de las concretas
actividades a las gue se opliga la
otra administracion interviniente a
cambio de la percepcion de un
pPrecio.

Tampoco faltan ejemplos de ac-
tividades prestacionales gue, en
definitiva, son también contratos, si
pien se encauzan a traves de con-
venios de colaboracién subvencio-
nales. El mas reciente dentro de
nuestro ambito lo ha constituido el
encargo via convenio subvencional
de una administracion a otra para
gue realice actuaciones de control
y supervision de voladuras, emisio-
nes de polvo y restauracion, para lo
gue se prevée hacer entregas de
fondos a medida gue se van acre-
ditando la ejecucion de las distintas
fases, Estos trabajos con anteriori-
dad venian realizandose por una
empresa y mediante el convenio se
faculta a la "administracion-ejecuto-
ra’ para que, a su vez, contrate a
los empresarios gue lleven a cabo
el seguimiento y control. Observa-
mos que tambien en este supuesto
la actividad subvencional encubre
una prestacion contractual.

C).- En otros casos puede ocu-
rrir que, Incluso sin mediar conve-
nio, se realice con cargo al Capltu-
lo VI de inversiones cbras que no
entran dentro de las competencias
de la Administracion gue las sufra-
ga, sinc que deberian haberse rea-
izado por la entidad publica que
ostenta la competencia.

Pongamos por caso gue una
administracion de ambito superior
realiza una inversion en abasteci-
miento de agua gue es de compe-
tencia municipal, incluyéndola
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dentro de sus proplos presupues-
tos. En esta ccasion, con indepen-
dencia de qgue se quiebran los
principios presupuestarios y ae
presentacion contable del gasto,
se favorece indiscriminadamente a
una entidad sobre las demas,
puesto que, de haberse otorgado
una subvencion en vez de haberse
incluido como gasto en el presu-
puesto propio, se tendria que ha-
ber actuado respetando el derecho
de todas aquellas otras entidades
publicas que hubiesen podido ser
merecedoras de similares ayudas.

El Convenio como
forma irregular de
atribucion de
subvenciones

Nos hemos referido con anterio-
ridad a que en algunos casos se
considera gue el convenio es una
forma mas de entre las existentes
para la concesion de subvencio-
nes. Se trata de un error bastante
extendido, que en algunos casos
tiene incluso amparc normativo, a
pesar de que conceptualmente nos
parezca desacertado.

En muchas ocasiones se alude
a gue, ademas de las subvencio-
nes nominativas y las concedidas
directamente por el maximo érgano
de gobierno de la institucion, cabe
la posibilidad de otorgar subvencio-
nes mediante convenio (véase el ar-
ticulo 96.5 ¢ del Decreto Foral Nor-
mativo 1/1987, de 24 de febrero, del
Territorio Historico de Bizkala, por el
gue se establece la no necesidad
de aprobar bases reguladoras
cuando la subvencion "se otorgue
en aplicacion de convenios suscri-
tos por la Administracion Foral”)

Nos parece totalmente critica-
ble, tanto desde el punto de vista

Tampoco faltan
ejemplos de
prestacionales que,
en definitiva, son
también contratos,

Sibiense
encauzan a =tr_;'avész
 colaboracion
subvencionales

tecnico como por la quiebra gue
ello supone para la aplicabilidad de
los principlos de publicidad, concu-
rrencia y objetividad, que el conve-
nio se constituya en un modo mas
de otorgamiento de subvenciones.

Lo anterior no excluye la utiliza-
cion del convenio como marco re-
gulador de |las concretas obligacio-
nes a las gue ambas partes se
comprometen. Ahora bien, no se
puede confundir el marco regula-
dor de las obligaciones y derechos
aue se maierializan a traves de un
convenio con el procedimiento uti-
llZzado para su concesion.

Las subvenciones habran de
concederse con escrupuloso respe-
to a las garantias derivadas de un
procedimiento abierto, regulado,
publico e igualitario. Estos principios
informadores solo podran excepcio-
narse cuando la subvencion figure
nominativamente en los presupues-
tos 0 en el caso excepcional, previa
|ustificacion del interés publico im-
plicito, de gue sean autorizadas por
el maximo organo de gobierno
cuando sea Imposible la aprobacion
de una convocatoria general.




En cualguier otro supuesto la
subvencion habra de ofertase a los
interesados mediante concurrencia
publica, sin gue pueda admitirse la
forma convencional como un modo
mas de concesion. Lo que si pue-
de ocurrir 88 gue, una vez conce-
dida la ayuda, sea precisa la regu-
lacion mas exhaustiva de algunos
extremos, para lo que sl sera licita
la utilizacion de la forma conven-
clonal, Independientemente de
gue el otorgamiento lo haya sido
en régimen de concurrencia, o de
forma nominativa o directa.

No faltan ejemplos de subven-
ciones concedidas via convenio, si
bien es una practica que tampoco
ha de alarmar excesivamente,
puesto que a la misma solucion ex-
traconcurrencial se podria haber
llegado en los casos en los gue la
normativa prevea conceder sub-
venciones directas acordadas por
el organo colegiado supremo de |a
institucion. No obstante, habida
cuenta de gue las subvenciones
directas solo pueden concederse
por este ultimo organo, existe la
posibilidad de que una autoridad
que por razon de la cuantia este
habilitada para comprometer gas-
tos (entre ellos subvenciones) otor-
gue via convenio una subvencion,
gue de no admitirse el convenio
como modo de concesion, tendria
gue haber sido autorizada siempre
por el maximo organo. Razon de
mas para postergar una practica
viciada, tanto desde el punto de
vista tecnico, como porgue supone
abrir otra via de agua en el ya mal-
trecho sistema de la concurrencia
competitiva,

Creo necesario poner otro
ejemplo de indebida utilizacion del
convenio subvencicnal que, aun-
que no pude catalogarse estricta-

mente entre los ya citados, si guar-
da relacion con lo gue comentaba-
mos en relacion a la quiebra injus-
tificada de los principios basicos
de la actividad subvencional. Son
ocasiones, como la que describi-
mos en el parrafo siguiente, en que
el convenio opera como una con-
cesion “por la puerta de atras”, es
decir de espaldas a la trasparencia
e igualdad de oportunidades que
ha de presidir la gestion publica.

Dentro del programa de ayudas
convocado por una administracion
mediante decreto para las entida-
des locales de un territorio, se esta-
blecieron unos requisitos, de tal mo-
do que sin la acreditacion de los
mismos no podian concederse
aquellas. Sin embargo, dado gue
no se ageto el credito presupuesta-

rio previsto se decidio, mediante
convenio, conceder una jugosa ayu-
da a una de las entidades municipa-
les presentadas, a pesar de que in-
cumplia de forma flagrante uno de
los requisitos para su concesion.

En este caso es evidente gue la
Administracion concedente ha ac-
tuado irregularmente, puesto gque ha
realizado una derogacion singular
de su propia normativa reglamenta-
ria, proscrita por el articulo 52.2. de
la Ley 30/1922 de Regimen Juridico
y PAC, en perjuicio de todas las
otras entidades a las gue no se les
dio idéntica oportunidad. Obvia-
mente, se tendria que haber modifi-
cado previamente el decreto regula-
dor para, una vez alteradas las
condicicnes, dar nueva oportunidad
a todos las entidades interesadas.

1.- Debemos atender siempre al contenido de los diferentes
compromisos adquiridos por las partes para poder calficar al
convenio bien como de colaboracion o bien como de contrato o

de subvencion.

2.- Solo existira convenio de colaboracion cuando las admi-
nistraciones intervinientes actuen en el marco de competencias
comunes al efecto de satisfacer una finalidad que, asimismo,
beneficie a todas las partes firmantes para lo cual, normalmen-
te, exisliran aportaciones financieras concurrentes.

3. A sensu contrario, existira contrato cuando una de |las par-
tes sea la ejecutora de la prestacion y ésta sea recibida por otra

a cambio de un precio.

4 - Los convenios entre particulares y las administraciones
constituyen un supuesto residual que sélo podra tener virtuali-
dad cuando su objeto no sea contractual y "esté previsto en nor-
mas especificas que los regulen”.

5.- El convenio no constituye una forma mas de concesion
de subvenciones, sino un instrumento a través del cual, tras
otorgarse la subvencion, se regulan de forma pormenorizada los
derechos y obligaciones de las partes. =
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