En Logrofio, a 22 de diciembre de 2017, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido
en su sede, con asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert Pérez-Caballero, y de los
Consejeros, D. Enrique de la Iglesia Palacios, D. José Luis Jiménez Losantos y D. Pedro
Maria Prusén de Blas, asi como del Letrado-Secretario General, D. Ignacio Granado
Hijelmo, habiendo excusado su asistencia el Consejero D. José M? Cid Monreal y siendo
ponente D. Enrique de la Iglesia Palacios, emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN
79/17

Correspondiente a la consulta formulada por el Excmo. Sr. Consejero de
Agricultura, Ganaderia y Medio ambiente, del Gobierno de La Rioja sobre el
procedimiento de Revisidn de oficio num. 11/2017, de la Resolucion de 29 de abril de
2016, de la DG de Desarrollo Rural, y demés actos administrativos conexos (identificados
en el apartado de la Propuesta de resolucion de 8 de agosto de 2017), por los que se
concedio, a la mercantil F.N.S.L.U, una subvencién para la adquisicion de una bodega
acogida a la DOC Rioja, careciendo de los requisitos exigidos para ello en la Resolucion
nam. 1418, de 14 de noviembre, de convocatoria de ayudas a inversiones para la mejora
de la produccion y comercializacion de productos vitivinicolas en el Programa de apoyo
al Sector vitivinicola espafiol en la CAR.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Primero

1. Por Resolucion 1418/2013, de 14 de noviembre (BOR del 27), la Consejeria de
Agricultura, Ganaderia y Medio Ambiente del Gobierno de La Rioja aprobd la
convocatoria publica de concesién de ayudas a inversiones para la mejora de la
produccidn y/o comercializacion de productos vitivinicolas dentro del Programa de apoyo
al Sector vitivinicola 2014-2018.

2. Como indica su parte expositiva, esa Resolucion se dictd para dar cumplimiento,
en el ambito de la Comunidad Autonoma de La Rioja (CAR), a las previsiones Real
Decreto 548/2013, de 19 de julio (RD 548/2013), que regula la aplicacion de las medidas
del Programa de apoyo 2014-2018 al Sector vitivinicola espafiol; y para hacer efectivas en
la CAR las medidas de apoyo a ciertas inversiones en el sector vitivinicola que disciplinan,



ademés del RD 548/2013, las diversas disposiciones de Derecho comunitario en cuyo
marco se dictd el reglamento estatal.

3. Esas normas comunitarias fueron, principalmente, el Reglamento (CE)
1234/2007, de 22 de octubre de 2007 (RUE 1234/2007), por el que se crea una
Organizaciéon Comun de Mercados (OCM) agricolas y se establecen disposiciones
especificas para determinados productos agricolas (Reglamento Unico para las OCM); vy el
Reglamento (CE) 555/2008, de la Comision, de 27 de junio de 2008 (RUE 555/2008),
por el que se establece normas de desarrollo del RUE 1234/07 en lo relativo a los
programas de apoyo, el comercio con terceros paises, el potencial productivo y los
controles en el sector vitivinicola.

4. Sin perjuicio de lo que mas adelante se expondra, el RD 548/2013 prevé, como
una de las medidas de apoyo al sector vitivinicola, el “apoyo financiero a las inversiones
destinadas a mejorar las condiciones de produccion, comercializacién, o ambas” (art.
47), estableciendo en su art. 48 quiénes podian ser beneficiarios de esas medidas, v,
determinando, en su art. 49, qué tipo de “actuaciones, operaciones y gastos” serian
subvencionables. Al respecto, el &mbito objetivo de aplicacion de estas medidas resulta,
ademas del referido art. 49, de los Anexos XV y XVI del propio RD 548/2013, y del art.
17 del RUE 555/2008, disposiciones a las que se remite el art. 49 RD 548/2013.

5. En lo que hace al caso, y conforme a las normas citadas, resultaban, en principio,
susceptibles de ayuda financiera las inversiones consistentes en la ‘“construccion,
adquisicion (incluido el arrendamiento financiero) o mejora de bienes inmuebles” (art.
17.a) RUE 555/2008. Ello no obstante, con una serie de limitaciones, en concreto la de que
se considera gasto no subvencionable “la compra de edificios o locales si los mismos han
sido subvencionados en los ultimos diez arios” (Anexo XV1.4 RD 548/2013).

Por otro lado, el art. 50.3 RD 548/2013 dispone taxativamente que: “Las
inversiones no podran comenzar antes de la presentacion de la solicitud de ayuda, salvo
los gastos sefialados en el anexo XVI, 5, ay b, que podran ser tenidos en consideracion a
partir de la fecha de publicacion de este Real Decreto en las solicitudes presentadas en el
anio 2014 y en los doce meses previos a la fecha de solicitud en los arios posteriores”. Y
es que, en efecto, el Anexo XVI, apartados 5,a) y 5,b), considera “no subvencionables” los
“trabajos o inversiones empezados o realizados, salvo los siguientes anteriores a un afio
de la fecha de solicitud: a) honorarios tecnicos, gastos de estudios de viabilidad
econdmica, técnica, geotectdnica, de mercado, y similares, la adquisicion de patentes y
licencias, y gastos relacionados con los permisos y seguros de construccion. No tendran
la consideracién de gastos auxiliables las tasas u otros impuestos; y b) acopio de
materiales de construccion y encargo o compra de maquinaria, incluso el suministro, pero
no el montaje, instalacion y prueba”.



Por ello mismo, al regular la “presentacion de solicitudes”, el art. 51.1 dispone que:
“Los interesados que retnan las condiciones exigidas presentaran su solicitud
acompafada, de un proyecto de inversion y la documentacion correspondiente, dirigida al
organo competente de la comunidad autébnoma en que se encuentre ubicado el
establecimiento en el que vaya a realizarse la inversion ... Asimismo, la solicitud podra
incluir la peticion correspondiente de certificacion del no inicio de la inversion en el
momento de su presentacion ”.

6. Como se ha sefialado, la Resolucion 1418/2013, de la Consejeria de Agricultura,
Ganaderia y Medio Ambiente, tuvo por objeto convocar y regular el procedimiento para la
concesion, en régimen de concurrencia competitiva, de las ayudas a inversiones
comprendidas dentro del &mbito de aplicacion de las normas comunitarias y estatales ya
citadas (RUE 1237/2007 y RUE 555/2008, asi como RD 548/2013), que hubieran de
realizarse en el ambito de la CAR. La Resolucion resulta enteramente coherente con el
blogue normativo a cuyo abrigo se dictd. En particular, en los siguientes aspectos:

-El “objeto y finalidad de la subvencidn, cuestion sobre la que establece que: “se
admitiran las solicitudes referidas a las actuaciones admisibles en la medida de
inversiones, de conformidad con lo establecido en el Anexo Il de la presente
Resolucion, en concreto: a) actuaciones a realizar en un establecimiento ubicado en
La Rioja... ” (Apartado Segundo).

-Las “actuaciones, operaciones y gastos subvencionables”, materia sobre la que se
remite al art. 17 RUE 555/2008, y sobre la que dispone que, entre esas operaciones y
gastos, se encuentran la “construccion, adquisicion o mejora de bienes inmuebles”.
(Apartado Cuarto.2, a).

-La exigencia de que “las inversiones no se podran iniciar antes de la presentacion
de la solicitud de ayuda” (Apartado Cuarto.2 in fine); y

-La consideracion, como gastos no subvencionables (Apartado Cuatro.3), de “la
compra de edificios o locales si los mismos han sido subvencionados en los Gltimos
10 arios” (Anexo 111.4); y, también, de los “trabajos o inversiones empezados o
realizados” (Anexo I11.5), con las mismas excepciones, en este ultimo caso, que las
establecidas por el Anexo XVI.5 del RD 548/2013.

Segundo
1. La mercantil F.N.S.L.U. presento, el 3 de junio de 2014, una solicitud de

participacion en el procedimiento abierto para la concesion de las subvenciones
convocadas, acompafando, al efecto, la documentacion requerida en la Resolucion de



convocatoria, conforme a los modelos oficiales contenidos en los Anexos de dicha
Resolucion.

Al respecto, interesa destacar que la documentacion que integra esa solicitud
identifica, como “titulo de la inversion prevista”, la ‘“adquisicion, reforma y
modernizacion de bodega acogida a la D.O.Ca RIOJA” (Sic).

En el anverso del modelo normalizado de solicitud, y firmada por el administrador
de la mercantil, figura declarado, “bajo su responsabilidad”, que “no he iniciado las
inversiones con anterioridad a la fecha de presentacion de esta solicitud” .

2. Obra, también unida al expediente, un “acta previa de inversion”, en la que el
mismo representante de la mercantil y un funcionario de la Consejeria de Agricultura,
Ganaderia y Medio Ambiente afirman que “se comprueba que no se han iniciado las
siguientes actuaciones”, entre ellas, la de ‘“adquisicion de bodega, reforma vy
modernizacion de las instalaciones .

3. Tramitado el procedimiento subvencional, el Director General de Desarrollo
Rural, por Resolucion de 29 de abril de 2016, dispuso conceder, a la mercantil F.N.S.L.U,
una subvencion por importe de 666.536,30 euros. La competencia del Director General se
ejerce por delegacion del Sr. Consejero de Agricultura, Ganaderia y Medio Ambiente
(Apartado Segundo, c), de la Resolucién 969/2015, de 4 de agosto (BOR del 7).

4. Por escrito, presentado el 29 de julio de 2016, el representante legal de la
mercantil comunica la finalizacion de actuaciones y solicita el pago de la subvencién. El
26 de octubre de 2016, el Servicio de Ayudas al Desarrollo Rural, de la Consejeria de
Agricultura, Ganaderia y Medio Ambiente del Gobierno de La Rioja, levanta, en sentido
favorable, “acta de comprobacion de “ejecucion” de operaciones”; que, el 16 de
septiembre de 2016, fue objeto de control, igualmente favorable, por el Servicio de
Auditoria Interna de la Consejeria.

5. El beneficiario, al justificar la inversion realizada, presenté un conjunto de
documentos, de los que resultan los siguientes datos:

-Que el inmueble motivador de la subvencion fue adquirido por él en el seno de un
procedimiento concursal, tramitado ante el Juzgado de lo Mercantil de Logrofio
(Autos 943/2012).

-Que el Plan de liquidacién de la masa activa, aprobado, conforme al art. 148 de la
Ley 22/2003, de 9 de julio, Concursal, por Auto de 4 de marzo de 2014, previo la
enajenacion de ese inmueble, junto a otros activos de la concursada, con los que
conformaba una unidad productiva.



-Que, en fechas 28 de marzo de 2014 y 14 de abril de 2014, la mercantil habia
realizado dos pagos, por importes de 300.000 euros y 2.200.000 euros (total,
2.500.000 euros), con las que habia satisfecho, integro, el precio fijado para la
adquisicién de toda esa unidad productiva, teniendo en cuenta:

a) En particular, el pago de 300.000 euros se hizo en cumplimiento de lo
establecido por el Plan de ligquidacion, que imponia, a los licitadores interesados
en la adquisicion de la unidad productiva, la obligacién de depositar esa cantidad:;
la cual, para quien resultara finalmente adjudicatario, se entenderia realizada a
cuenta del precio final (paginas 18, 19 y 21 del Plan de liquidacién).

b) Por su parte, el pago de los 2.200.000 euros restantes se verificd mediante
cheque librado por la mercantil al concursado, el 14 de abril de 2014, cuyo
importe fue cargado a la cuenta de la adquirente en el mes de mayo de 2014 (el
extracto bancario que obra al folio 127 del expediente no permite comprobar el
dia con claridad).

-Que, ante la falta de otras ofertas admisibles, por Auto de 19 de junio de 2014, fue
judicialmente aprobada la venta, que se elevd a escritura publica el 20 de junio de
2014, teniendo en cuenta que:

a) En esa escritura, se hace constar (folio 163), que, ya el 10 de abril de 2014, la
Administracion concursal habia comunicado al Juzgado que se habian recibido
tres ofertas para la adquisicion de la unidad productiva, y que, de ellas, sélo una
era admisible, por lo que dicho Juzgado, por Providencia de 16 de mayo de 2014
(folio 176), habia razonado que debia, “en consecuencia, aprobarse la
adjudicacion realizada por la AC a favor de la unica oferta que cumplia con los
requisitos exigidos ”; y

b) La escritura publica de 20 de junio de 2014, por lo demaés, detalla las
condiciones en las que se habia producido el pago del precio, y lo hace en los
términos ya sefialados: i) 300.000 euros se habian abonado en concepto de
deposito, el 28 de marzo de 2014, mediante “transferencia ... que me exhiben...
deduzco copia e incorporo a la escritura” (folios 164 y 195); y I1) 2.200.000
euros “se han recibido mediante entrega de cheque, no bancario, nominativo,
cuya copia me exhiben e incorporo, con cargo a la cuenta ES95...” (folio 164).

6. Advertidos estos datos por el Servicio de Ayudas al Desarrollo Rural, y antes de
acordar el pago de la cantidad objeto de subvencidn, dicho Servicio, el 13 de octubre de
2016, eleva consulta a los Servicios Juridicos del Gobierno de La Rioja sobre si, a la vista
de las circunstancias expuestas, puede considerarse que la mercantil beneficiaria cumplia,
0 no, el requisito de haber iniciado la inversion después de la solicitud de la subvencion.



En el mismo sentido, la Secretaria General Técnica de la Consejeria, el 30 de
noviembre de 2016, reitera esa solicitud de informe.

7. El 13 de diciembre de 2016, los Servicios Juridicos recaban de la Secretaria
General Técnica, un “informe del titular del Servicio encargado de la tramitacion del
expediente”, de acuerdo con el art. 3.12 del Decreto 21/2006, de 7 de abril, de
Organizacion y funcionamiento de la Direccion General de Servicios Juridicos del
Gobierno de La Rioja.

La Direccion General de Desarrollo Rural remite ese informe el 26 de enero de
2017, y en el indica que, de la subvencidn total concedida a la beneficiaria, s6lo una parte
(que cuantifica en 464.500 euros) corresponde a la adquisicion de la instalacién (bodega).

A la vista de ese informe, el Servicio Juridico evacUa el suyo, fechado el 14 de
febrero de 2017, en sentido favorable a que la Consejeria inicie un procedimiento de
revision de oficio de la Resolucién de 29 de abril de 2016 por la que se concedid la
subvencion que nos ocupa.

Finalmente, la Direccion General de Desarrollo Rural interesa la iniciacion de ese
procedimiento, mediante oficio, de 20 de marzo de 2017, del Jefe del Servicio de Ayudas
al Desarrollo Rural, dirigido a la Secretaria General Técnica de la Consejeria.

Segundo

1. Siguiendo el criterio expresado por los Servicios Juridicos, el Excmo. Sr.
Consejero de Agricultura, Ganaderia y Medio Ambiente del Gobierno de La Rioja, por
Resolucion de 16 de junio de 2017, dispone iniciar el procedimiento de revision de oficio
nam. 11/2017, con el fin de declarar la nulidad de pleno Derecho de la Resolucién de 29
de abril de 2016, y de una serie de actuaciones administrativas conexas, que se enumeran
en el apartado 8° de la Resolucion de inicio.

En esa Resolucion iniciadora, se hacen constar dos circunstancias por las que la
Resolucion de 29 de abril de 2016 seria nula: i) de una parte, que la mercantil beneficiaria
de la inversion habia iniciado las inversiones con anterioridad a presentar la solicitud de
subvencion; y ii) de otra, que la construccion de la bodega habia motivado ya el
otorgamiento de una subvencidn, dentro de los 10 afios anteriores; pues, en concreto, la
Agencia de Desarrollo Econdmico de La Rioja (ADER), en el seno del expediente nim.
2005-p-1AA-00006, habia otorgado una subvencion, destinada a la construcciéon del
inmueble, a B.B.C.S.L, empresa esta Ultima de la que la mercantil F.N.S.L.U, que es la
afectada por el procedimiento que nos ocupa, trae causa, al haber adquirido el inmueble en
cuestion en el seno del procedimiento concursal abierto a la referida mercantil B.B.C.S.L.



La competencia para dictar el acto administrativo de revision de oficio corresponde,
efectivamente, al Excmo. Sr. Consejero antes citado, al amparo del art. 48.1, a) de la Ley
4/2005, de 1 de junio, de Régimen juridico y de Funcionamiento de la Administracion
publica de la CAR, por ser el “érgano autor del acto’; y ello porque, al haberse dictado,
como se ha expuesto, la Resolucion de 29 de abril de 2016, por el Sr. Director General de
Desarrollo Rural, en virtud de delegacion de competencias, se entiende dictada por el
organo delegante (ex. art. 9.4 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen juridico del
Sector pablico, LSP"15), que, en este caso, era el propio Consejero.

2. En el curso de ese procedimiento de revisién de oficio, se observaron los
siguientes tramites:

-A la mercantil beneficiaria, le fue notificada la Resolucién de incoacion, asi como
la apertura de un plazo de 10 dias para formular alegaciones, que presentd por medio
de escrito fechado el 30 de junio de 2017.

-A su vista, el Secretario General Técnico de la Consejeria emitid, el 8 de agosto de
2017, la Propuesta de resolucién, y recabo el informe de los Servicios Juridicos del
Gobierno de La Rioja, que lo emitieron el 24 de octubre de 2017, considerando que
concurre causa de nulidad en la Resolucién de 29 de abril de 2016 y en las
actuaciones administrativas conexas referidas en el apartado 8° de la Resolucién de
inicio, por lo que “procede la revision de oficio propuesta’.

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electronicamente con fecha 7 de
noviembre de 2017, y registrado de entrada en este Consejo el 8 de noviembre de 2017, el
Excmo. Sr. Consejero de Agricultura, Ganaderia y Medio Ambiente del Gobierno de La
Rioja, remitié al Consejo Consultivo de La Rioja, para dictamen, el expediente tramitado
sobre el asunto referido.

Segundo

El Sr. Presidente del Consejo Consultivo de La Rioja, mediante escrito de 9 de
noviembre de 2017, firmado, enviado y registrado de salida electrénicamente el 10 de
noviembre de 2017, procedio, en nombre de dicho Consejo, a acusar recibo de la consulta,
a declarar provisionalmente la misma bien efectuada, asi como a apreciar la competencia
del Consejo para evacuarla en forma de dictamen.



Tercero

Asignada la ponencia al Consejero sefialado en el encabezamiento, la
correspondiente ponencia quedo incluida, para debate y votacion, en el orden del dia de la
sesion del Consejo Consultivo convocada para la fecha alli mismo indicada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo

El caracter preceptivo del dictamen del Consejo Consultivo en los supuestos de
revision de los actos administrativos resulta con toda claridad de lo dispuesto en el articulo
106.1 de la Ley 39/2015, del Procedimiento administrativo comun (LPAC’15), a cuyo
tenor “las Administraciones publicas, en cualquier momento, por iniciativa propia o a
solicitud del interesado, y previo dictamen favorable del Consejo de Estado u érgano
consultivo equivalente de la Comunidad Auténoma, si lo hubiere, podran declarar de
oficio la nulidad de los actos administrativos que hayan puesto fin a la via administrativa
o que no hayan sido recurridos en plazo, en los supuestos previstos en el articulo 47.1".

Reiteran la necesidad del dictamen del Consejo Consultivo en estos casos nuestra
Ley reguladora [articulo 11.f)] y el Reglamento que la desarrolla [articulo 12.2.)].

Por lo demas, como claramente se infiere del art. 106.1 LPAC"15, el dictamen del
Consejo Consultivo en materia de revision de actos administrativos es, ademéas de
preceptivo, habilitante de la ulterior decision revisora de la Administracién, al mantener
la exigencia [también prevista en el art. 102.1 de la, en este caso concreto sustituida Ley
30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen juridico de las Administraciones publicas y del
procedimiento administrativo comun (LPAC"92)], de que s6lo puede declarar la nulidad
del acto si dicho dictamen hubiere sido favorable, esto es, estimatorio de la nulidad
denunciada.

Segundo

Procedencia de la revision de oficio de la Resolucion
de 29 de abril de 2016, del Director General de Desarrollo Rural.

1. El art. 47.1.f) LPAC"15 dispone que son nulos de pleno Derecho “los actos
expresos 0 presuntos contrarios al ordenamiento juridico por los que se adquieren



facultades o derechos cuando se carezca de los requisitos esenciales para su
adquisicion”.

La jurisprudencia y la doctrina consultiva han insistido con reiteracion en la
necesidad de interpretar restrictivamente los preceptos que tipifican las causas de nulidad
de los actos administrativos. Y ello, porque la categoria juridica de la nulidad de pleno
Derecho es, dentro de la teoria de la invalidez del acto administrativo, una excepcion
frente a la anulabilidad, que constituye, a su vez, la consecuencia prevista, como regla
general, para los supuestos en que un acto administrativo contraviene el ordenamiento
juridico (art. 48.1 LPAC’15). Asi lo han sefialado, entre otros muchos, el Dictamen del
Consejo de Estado (DCE) num. 485/2012, de 24 de mayo, y los en él citados.

Por ese mismo caracter excepcional de la nulidad de pleno Derecho, en la aplicacion
del art. 47.1.f) LPAC 15 (y de su precedente art. 62.1.f) LPAC"92), la jurisprudencia y la
doctrina consultiva han trazado un concepto sumamente estricto de lo que debe entenderse
por “requisitos esenciales” cuya ausencia determina la nulidad radical de los actos
administrativos atributivos de derechos o facultades.

A pesar de la dificultad de establecer un criterio interpretativo general en una
materia que, por su propia naturaleza, es esencialmente casuistica, pueden sefialarse, como
orientaciones generales, que solamente son requisitos esenciales “los auténticos
presupuestos que explican y justifican la adquisicion del derecho o facultad de que se
trate” (DCE 845/2013), 0, en palabras del DCE 2.741/2010, “los relativos a la estructura
definitoria del acto”.

Por otra parte, la calificacion de un requisito como “esencial” ha de cefiirse “al
objeto, causa y fin del acto administrativo de que se trate” (DCE n° 461/2009); afiadiendo
el DCE n° 485/2012 que “la esencialidad presupone que ha de tratarse de un requisito
que objetivamente el interesado no puede llegar a cumplir en ningin momento, por
tratarse de un hecho acontecido invariable que elimina cualquier posibilidad de
subsanacion, y que no precisa, para constatar su carencia, de la interpretacion de norma
Jjuridica alguna”.

En iguales términos, la Sala 32 del Tribunal Supremo (TS) ha indicado que ‘“no
todos los requisitos necesarios para ser titular de un derecho pueden reputarse
"esenciales™: tan solo los més significativos y directa e indisociablemente ligados a la
naturaleza misma de aquél” (STS 26-11-2008, R.Cas 1988/2006).

Esta misma idea la ha expresado el Consejo Consultivo de Canarias (Dictamen
585/2011) al sefialar que la expresion “requisito esencial” de un acto administrativo debe
reservarse a “aquellos que le son realmente inherentes y le otorgan su configuracion
propia, con lo que su ausencia afecta a la finalidad perseguida por la norma infringida,



de modo que el acto en cuestion tiene efectos radicalmente contrarios a los queridos por
dicha norma”.

Igual doctrina hemos mantenido en nuestros dictdmenes D.46/08, D.96/10, D.40/11,
D.44/11 y D.22/16, entre otros.

2. Pues bien, en el caso que nos ocupa, el analisis de las circunstancias facticas y de
las normas juridicas expuestas en los Fundamentos juridicos precedentes permite ya
obtener las siguientes conclusiones:

A) La mercantil favorecida por la Resolucion de 29 de abril de 2016 incumplia los
requisitos que, para poder ser beneficiaria de la subvencién, imponen el art. 50.3 y el
Anexo XVI, 5, del RD 548/2013, asi como el Apartado Cuatro.2 in fine de la Resolucién
1418, de 14 de noviembre de 2013.

Como se ha sefialado, estas disposiciones establecian con nitidez que las inversiones

subvencionables “no podrdn comenzar antes de la presentacion de la solicitud de ayuda”
(art. 50.3 RD 548/2013).

En el caso examinado, la solicitud de ayuda se presento, por la interesada, el 3 de
junio de 2014; y, para esa fecha, es evidente que la inversién, para la que se solicitd la
subvencién, no sélo habia comenzado, sino que incluso habia concluido, pues, para esa
fecha de 3 de junio de 2014, estaba satisfecho, integro, el precio de adquisicion de la unidad
productiva en la que se hallaba incluida la bodega.

Es importante reparar que las normas rectoras de la subvencion, al prever el requisito
analizado, no atienden al criterio juridico de la fecha de adquisicion del bien, sino al
econdmico de la fecha en que principian las inversiones para adquirirlo; de modo que,
cuando exigen que las inversiones no hayan comenzado antes de la fecha de solicitud (art.
50.3 RD 548/2013) vy, correlativamente, establecen que son “no subvencionables” 10s
“trabajos o inversiones empezados o realizados” (Anexo XVI, 5 del RD 548/2013), estan
disponiendo que no han debido producirse, antes de esa fecha, gastos o desembolsos
economicos (salvo los autorizados, como excepcion, por el propio Anexo XV1.5).

Ello resulta, primero, de una interpretacion meramente literal de esas disposiciones
(art. 3 Cc), porque invertir es, segun el Diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espafiola (DRAE), “emplear, gastar, colocar un caudal”, como bien advierte el informe
de los Servicios Juridicos de 14 de febrero de 2017. Ademaés, la misma conclusion se
alcanza mediante una interpretacion sistematica del RD 548/2013, el cual, en
numerosas ocasiones utiliza el término “gastos” (y gasto, en singular, es la “accion de
gastar”, o la “cantidad que se ha gastado o se gasta”, segin el DRAE), como un mero
sindnimo o trasunto de la palabra “inversion”.



Asi sucede, por ejemplo, en el Anexo XVI, que califica como subvencionables o
no a los gastos mismos; en el art. 49, cuya ribrica es “actuaciones, operaciones y
gastos subvencionables”’; y en el propio art. 50.3, que, al establecer la regla general (las
inversiones no podran comenzar antes de la presentacion de la solicitud de ayuda) y su
excepcion (salvo los gastos sefialados en el Anexo XVI, 5, letras a) y b), evidencia que
“gasto” e “inversion” son conceptos que responden a una misma realidad y naturaleza: un
desembolso econdmico realizado por el beneficiario de la subvencion.

Por tanto, resulta irrelevante, a efectos de analizar si la adquisicion de la bodega era,
0 no, subvencionable, cuél fuera la fecha en que se consumo la transmision, a la adquirente,
de su titularidad dominical. Ciertamente, en el seno del procedimiento concursal, el Auto
de adjudicacion no se dict6 hasta el 19 de junio de 2014; y, teniendo en cuenta que, a las
enajenaciones de las unidades productivas, les son de aplicacion, supletoriamente “las
disposiciones establecidas en la Ley de Enjuiciamiento Civil para el procedimiento de
apremio” (art. 149.3* LC); a los efectos del art. 609 y 1462 Cc, seria “el testimonio del
Auto” de adjudicacion el que deberia haber operado como modo o "traditio” instrumental
para producir la adquisicion del dominio” (por todas, Sentencia del Tribunal Supremo,
Sala 18 de 4 de octubre de 2006 (R.Cas. 3905/1999). Pese a ello, la Administracion
concursal (AC) y la adquirente otorgaron escritura publica de compraventa el 20 de junio
de 2014.

Sea como fuere, aunque la transmisién de la propiedad de la bodega no tuviera lugar,
como pronto, hasta el 20 de junio de 2014, lo cierto es que la inversion habia comenzado
(y concluido ya) en mayo de 2014, antes de la fecha en que se presento la solicitud de
subvencion (el 3 de junio de 2014). Como se ha expuesto con anterioridad, la mercantil
habia abonado, el 28 de marzo de 2014, 300.000 euros en concepto de depdsito, para
poder presentar una oferta por la unidad productiva, tal como exigia el Plan de liquidacion
aprobado el 4 de marzo de 2014; y habia pagado los 2.200.000 euros restantes en el mes
de mayo de 2014, momento en el que ya sabia que la Unica oferta admisible era la suya,
pues asi lo habia comunicado la Administracion concursal (AC) al Juzgado de lo
Mercantil de Logrofio el 10 de abril de 2014 (folio 163), y asi lo habia constatado el
propio Juzgado en su Providencia de 16 de mayo de 2014 (folios 163 y 176).

B) Por otro lado, la construccion de la bodega habia obtenido una previa subvencion,
concedida por la Agencia de Desarrollo Econémico de La Rioja (ADER), entre los afios
2006 y 2008, con lo que la adquisicion del bien por la mercantil adquirente también dejaba
de ser subvencionable, por este motivo adicional, con arreglo al Anexo XVI, 4 RD
548/2013 y al Anexo III, 4 de la Resolucién 1418/2013, de 14 de noviembre, por la que se
aprobd la convocatoria del procedimiento subvencional.

Este dato figura recogido, tanto en la Resolucion de inicio del procedimiento revisor,
de 16 de junio de 2017, como el la Propuesta de resolucion, de 8 de agosto de 2017; no
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obstante, seria preferible que se incorporase al expediente un certificado, expedido por la
ADER, acreditativo de este extremo.

C) A juicio de este Consejo, la concurrencia de estas circunstancias, obliga a
considerar que el acto administrativo, declarativo de derechos, por el que se concedio, a la
beneficiaria, la subvenciéon es nulo de pleno Derecho, ex art. 47.1.f) LPCAP’15, en la
medida en que la mercantil beneficiaria carecia de requisitos, no meramente necesarios,
sino “esenciales” para adquirir ese derecho a la subvencion.

En efecto, el hecho de que la inversion hubiera principiado ya antes de la
presentacion de la solicitud, y de que, ademads, la construccion de la bodega hubiera
recibido a una previa subvencion, constituyen, en linea de principio, y por utilizar el
criterio sefialado por el Consejo de Estado en su Dictamen 485/2012, circunstancias
acontecidas ya, invariables, e insubsanables, y cuya concurrencia no precisa de
interpretacion normativa alguna.

Si se atiende al “objeto, causa y fin del acto” (DCE 461/2009), resultan evidentes
las finalidades perseguidas por el RD 548/2013 al establecer esos requisitos.

-De un lado, si la inversion ha de ser posterior a la presentacion de la solicitud (art.
50.3 RD 548/2013), es porque, con ello, se busca estimular o incentivar, en los operadores
del sector vitivinicola, la adopcion de nuevas decisiones economicas, esto es, la
realizacion de las “operaciones, actuaciones o gastos” descritas por el art. 49 RD
548/2013 y por el art. 17 RUE 555/2008; no ayudarles a resarcirse economicamente de la
realizacion de inversiones ya realizadas o comenzadas o a recuperar, en todo o en parte,
fondos ya empleados en esas inversiones pasadas.

-Y, de otro, si las normas estudiadas imponen la exigencia de que no se hayan
obtenido previas subvenciones (Anexo XVI, 4 del RD 548/2013 y Apartado III, 4 de la
Resolucion 1418/2013), es para evitar duplicidades en la concesion de ayudas vy,
correlativamente, para permitir que la accion subvencional de los poderes publicos alcance
a un mayor numero de operadores del sector.

Como es de ver, en ambos casos, esos requisitos estan directamente vinculados con
la propia “estructura definitoria” del acto (DCE 2.741/2010), asi como a su “naturaleza”
(STS 26-11-2008), pues la Resolucion de 29 de abril de 2016 tiene por objeto la concesion
de una subvencidn; y, por ello, a través del acto contenido en la misma, la Administracion
autondmica ejerce, mediante el empleo de recursos publicos, una funcion de fomento (por
todas, STS, Sala 1%, de 19 de diciembre de 2014, recurso de casacion nim. 5841/2011)
que debe ir encaminada a favorecer, estrictamente, y con exclusion de otros, a aquellos
sujetos que realicen las operaciones descritas por las normas que disciplinan esa actividad
administrativa; las cuales, a su vez, establecen esa delimitacion en funcion de los intereses
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generales que, discrecionalmente seleccionados por la Administracién, motivan el
ejercicio de la actividad administrativa subvencional.

Correlativamente, la Resolucion de 29 de abril de 2016 produce resultados
contrarios a los queridos por el RD 548/2013, ajenos al circulo de intereses que la norma
quiere proteger, y que suponen el otorgamiento de subvencion a una operacion respecto de
la cual, dicha concesién estd, sencillamente, prohibida. En efecto: i) segun el art. XVI, 5,
se consideran “no subvencionables” 10S “trabajos o inversiones empezados o realizados”,
con unas excepciones (apartados a) y b) del Anexo XVI, 5) entre las que no se encuentra
la del precio de adquisicién de un inmueble; y ii) por otro lado, también esta prohibida,
por no ser subvencionable, la concesion de ayudas a “/a compra de edificios o locales, si
los mismos han sido subvencionados en los ultimos diez afios .

3. En este punto, es obligado recordar que las Resoluciones que conceden
subvenciones son actos administrativos sujetos a la regulacion general de las categorias
de invalidez de tales actos; razon por la que los apartados 1° y 2° del art. 36 de la Ley
38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones (LGS 03) se remiten a las
disposiciones que determinan las causas de nulidad y anulabilidad de los actos
administrativos en la legislacion reguladora del procedimiento administrativo comun
(que, al tiempo de promulgarse la LGS 03, estaban contenidas en la LPAC™92 vy,
actualmente, lo estan en la LPAC’15), al establecer que:

“Cuando el acto de concesion incurriera en alguno de los supuestos mencionados en los
apartados anteriores, el organo concedente procedera a su revision de oficio o, en su caso, a la
declaracion de lesividad y ulterior impugnacion, de conformidad con lo establecido en los articulos
102 y 103 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun”.

Esto supone que, en términos generales, cuando el acto de otorgamiento de
subvencidn incurra en un vicio genético (ya acarree su nulidad, o su anulabilidad), la
Administracion debera proceder a su revision; a diferencia de aquellos otros supuestos
en los que el acto de otorgamiento es valido, pero el beneficiario, sobrevenidamente, no
observa el comportamiento que motivé el otorgamiento de la subvencion, en cuyo caso
no procede la Revision de oficio del acto de concesidn, sino el inicio del procedimiento
administrativo dirigido al reintegro de la subvencion cuya finalidad ha quedado
incumplida o frustrada.

Esta idea ha venido a expresarla la Sala 32 del Tribunal Supremo, por todas, en su
Sentencia de 24 de mayo de 2012 (R.Cas. 1690/2011), que, con cita de otras muchas,
razona que:

“..la declaracion de incumplimiento por el beneficiario de las condiciones de la subvencion y el
consiguiente reintegro de lo indebidamente percibido no precisa seguir un procedimiento de
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revision de oficio del acto de concesién. La Sentencia de 16 de mayo de 2007, que, a su vez, cita la
de 2 de junio de 2003, dijo claramente que «cuando se trata del reintegro o denegacion de
subvenciones por incumplimiento de los requisitos o indebida utilizacion de las cantidades
recibidas, esto es, por incumplimiento de la finalidad para la que se conceden u otorgan, basta la
comprobacién administrativa de dicho incumplimiento para acordar la denegacién de la subvencion
o la devolucién de lo percibido. O, dicho en otros términos, en tal supuesto, no se produce
propiamente la revision de un acto nulo que requiera la aplicacion de lo establecido en el art. 102
LPAC’92 o una declaracién de anulabilidad del acto que requiera una declaracién de lesividad,
segun el art. 103 LPAC’92, sino que el acto de otorgamiento de la subvencion, que es inicialmente
acorde con el ordenamiento juridico, no se declara ineficaz por motivo que afecte a la validez de su
concesion, sino que despliega todos sus efectos; y, entre ellos, precisamente, la declaracién de
improcedencia, el reintegro o devolucidn de las cantidades, cuando no se ha cumplido la condicién o
la finalidad para la que se otorg6 la subvencién».

En iguales términos, la STJ de Castilla y Ledn (Sala de Valladolid) de 7 de marzo
de 2016 (Rec. Cont. Adm. 1.402/2014), que, tras recordar la doctrina del Tribunal
Supremo sobre el caracter modal de las subvenciones, de suerte que procede su reintegro
(arts. 36.5 y 37 LGS'03) “cuando el interesado incumple otorgamiento se produce
siempre bajo la condicion resolutoria de que el beneficiario tenga un determinado
comportamiento o realice una determinada actividad en los términos en que procede su
concesion”, afiade que:

“...la situacion es distinta cuando lo que se produce no es un incumplimiento de aquellas
condiciones a las que se sujet6 el pago de la subvencion, sino la comprobacién por parte de la
Administracion de que en realidad no se reunian las condiciones para que la misma se otorgase. En
este caso nos encontramos ante un supuesto en el que el acto de otorgamiento de la concesién es
nulo o anulable y en consecuencia deberd dejarse sin efecto por medio de los procedimientos
legalmente previstos, sin que sea posible acudir a los mecanismos del reintegro. Nos parece
oportuno recordar aqui el articulo 36 de la Ley General de Subvenciones , que se ocupa de la
invalidez de la subvencién, distinguiendo las causas de nulidad (apartado 1) y las de anulabilidad
(apartado 2), prescribiendo el apartado 3 que "Cuando el acto de concesion incurriera en alguno
de los supuestos mencionados en los apartados anteriores, el érgano concedente procedera a su
revision de oficio o, en su caso, a la declaracién de lesividad y ulterior impugnacién, de
conformidad con lo establecido en los articulos 102 y 103 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comdn
EDL 1992/17271." Hay que recordar que este articulo de la Ley estatal tiene el caracter de
basico .

En el caso que nos ocupa, como se ha expuesto, no se trata de que el beneficiario
incumpliera sobrevenidamente la conducta o comportamiento a que le obligaba la
Resolucidn subvencional de 29 de abril de 2016, sino que el acto mismo de concesion de
la subvencién era, ab initio, nulo de pleno Derecho, pues atribuyd derechos a quien carecia
de los requisitos esenciales para adquirirlos.

Por lo que respecta al alcance de la declaracion de nulidad, ésta debera afectar, sin
duda, a la referida Resolucion de 29 de abril de 2016, como se ha expuesto ya.
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Ahora bien, el apartado 8° de la Resolucion de inicio, de 16 de junio de 2017,
incluye, como susceptibles de revision otras actuaciones administrativas que son: i) el acta
de no inicio de inversion, de 19 de junio de 2014; ii) las Propuestas de resolucion de 22 de
junio de 2015 y 8 de marzo de 2016; v iii) el acta de comprobacién de inversiones, de 26
de octubre de 2016.

Tales actuaciones constituyen actos de tramite del procedimiento subvencional, por
lo que la nulidad de la Resolucion de 29 de abril de 2016 entrafia, de modo automatico,
que carezcan de cualquier eficacia. En efecto, las Propuestas de resolucion de 22 de junio
de 2015 y 8 de marzo de 2016 son estrictamente eso, propuestas, que el 6rgano
administrativo competente para resolver el procedimiento subvencional, finalmente, no ha
aceptado. Y las actas de 19 de junio de 2014 y 26 de octubre de 2016, en cuanto
documentos que se limitan a constatar hechos y declaraciones de quienes intervinieron
ante la Administracion, quedan igualmente privadas de cualquier efecto por cuanto, con
posterioridad, se ha constatado que tales declaraciones y hechos no se corresponden con la
realidad.

CONCLUSIONES
Primera

Procede la revision de oficio de la Resolucion de 29 de abril de 2016, del Director
General de Desarrollo Rural, por las razones que se exponen en el presente dictamen.

Este es el Dictamen emitido por el Consejo Consultivo de La Rioja que, para su
remision conforme a lo establecido en el articulo 53.1 de su Reglamento, aprobado por
Decreto 8/2002, de 24 de enero, expido en el lugar y fecha sefialados en el
encabezamiento.

EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO

Joaquin Espert y Pérez-Caballero
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