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Resumen: En este comentario se analiza la sentencia, de 23 de julio de 2020, de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo, que fija doctrina sobre el régimen de compatibilidad financiera entre las
ayudas concedidas conforme a la Ley 50/1985, de 27 de diciembre, de Incentivos regionales para la correccion de
desequilibrios economicos interterritoriales y otras ayudas concedidas para el fomento de la misma actividad. El
comentario se centra en los pronunciamientos de la sentencia acerca del régimen de compatibilidad que resulta de
aplicacion cuando concurren dos instrumentos publicos de financiacion, siendo uno de ellos, los denominados
incentivos regionales. Asimismo, se analiza el pronunciamiento de la sentencia, de cardcter procesal, sobre la
incorporacion de cuestiones nuevas en el escrito de interposicion del recurso de casacion.
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I. Introduccion. Planteamiento del caso

La Sentencia, de 23 de julio de 2020, de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo (rec. casacion
3977/2019) (en adelante, también, «la Sentencia» o «la Sentencia del Tribunal Supremoy) sienta doctrina sobre si es posible
declarar el incumplimiento de una subvencion concedida al amparo de la Ley 50/1985, de 27 de diciembre, de Incentivos
regionales para la correccion de desequilibrios econdmicos interterritoriales (en adelante, «KLIER»), por el incumplimiento del
limite maximo de financiacidn previsto en la convocatoria de otra ayuda, concedida por un 6rgano diferente para el fomento de
la misma actividad empresarial, regulada por la Orden IET/619/2014, de 11 de abril, que establece las bases para la concesion
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de apoyo financiero a la inversion industrial en el marco de la politica publica de reindustrializaciéon y fomento de la
competitividad industrial (en adelante, «Orden REINDUS»).

II. Antecedentes relevantes

Un operador econdémico solicité un Incentivo Econdomico Regional (en adelante, también, «IER») para financiar un
proyecto empresarial que tenia por objeto la modernizacioén e internacionalizacion de una planta transformadora de hortalizas
en Andalucia.

El Ministerio de Hacienda y Funcion Publica denegd el 1" porque el proyecto ya contaba con un préstamo reembolsable
concedido al amparo de la Orden REINDUS, al considerar que, conforme al articulo 9 de la Orden REINDUS, la financiacién
publica total de la inversidon no podia exceder del 75% del total del presupuesto del proyecto. De este modo, el I se denegd
aplicando la normativa reguladora de los préstamos REINDUS.

La denegacion del I* fue recurrida ante la Sala de lo Contencioso-Administrativo de la Audiencia Nacional que, en 11 de
marzo de 2019, dictd Sentencia estimatoria del recurso contencioso-administrativo (en adelante, «la Sentencia de la
Audiencia Nacionaly), conforme a la cual no resulta ajustado a Derecho fundamentar la denegacion del I* en el articulo 9 de la
Orden REINDUS, tomando como premisa que, al amparo del articulo 1.3 de la LIER, «/a concesion y administracion de los
incentivos regionales se efectuarad exclusivamente de acuerdo con las normas de la presente Ley y las disposiciones que la
desarrolleny; y que, a tenor de la disposicion adicional IX de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones
(en adelante, «LGS»), «los incentivos regionales se regularan por la [LIER], excepto en lo referido al régimen de control
financiero y a las infracciones y sanciones administrativas en materia de subvenciones que se regirdn,, respectivamente,
por lo establecido en los titulos Il y IV de esta Ley» (F.J. 5° de la Sentencia de la Audiencia Nacional).

La Audiencia Nacional considera que el articulo 3.2 de la LIE regula la compatibilidad de los I°" con otras ayudas publicas
aplicables a un mismo proyecto, sin perjuicio de los «limites maximos de ayuda establecidos en el Mapa espafiol de finalidad
regional» (Asunto Ayuda de Estado N 626/2006-Espaiia), siendo asi que en el Anexo de las Directrices sobre las ayudas de
Estado de finalidad regional para el periodo 2007-2013, que resultaba de aplicacion en la fecha en la que se formulo la
solicitud, el limite maximo a aplicar a la inversion del Proyecto se establece en el 40% (F.J. 6° de la Sentencia de la Audiencia
Nacional).

La Abogacia del Estado, en representacion y defensa del Ministerio de Hacienda y Funcion Publica, prepar6 recurso de
casacion contra la Sentencia de la Audiencia Nacional al considerar que la misma infringia lo dispuesto en el articulo 1.3 de la
LIER y en la disposicion adicional IX de la LGS, en relacion con el articulo 9.1 de la Orden REINDUS.

La tesis de la Abogacia del Estado parte de una interpretacion finalista de la LIER conforme a la cual, desde su entrada en
vigor en el afo 1986, han surgido otras lineas de ayudas publicas de finalidad regional, ademas de los incentivos regionales
para corregir los desequilibrios interterritoriales, que han hecho necesario configurar, en cada una de dichas lineas, una serie
de normas de compatibilidad que determinan cémo actuar en caso de concurrencia sobre un mismo proyecto de inversion.

La Sala Tercera del Tribunal Supremo acord6 admitir a tramite el recurso de casacion preparado por la Abogacia del
Estado y declar6 que «la cuestion que presenta interés casacional objetivo consiste en determinar si el articulo 9.1 de la
Orden IET/619/2014, de 11 de abril, por la que se establecen las bases para la concesion de apoyo financiero a la inversion
industrial en el marco de la politica publica de reindustrializacion y fomento de la competitividad industrial, cuyo tenor
reproduce el articulo 8 de la Orden ICT/1100/2018, debe ser interpretado en el sentido de resultar de aplicacion el limite
mdximo de financiacion publica que el mismo recoge a otras ayudas regidas por normas distintas, de modo que pueda
fundamentar la denegacion de estas ultimas y, en concreto, las que se otorguen al amparo de la Ley 50/1985, de 27 de
diciembre, de Incentivos regionales para la correccion de desequilibrios economicos interterritorialesy.

A pesar de que el Auto delimité la cuestion que revestia interés casacional objetivo y las normas que serian objeto de
interpretacion, la Abogacia del Estado, en su escrito de interposicion, fundé adicionalmente la impugnacion de la Sentencia de
la Audiencia Nacional en las normas derivadas del Reglamento 651/2014 de 17 de junio, de la Comision, por el que se
declaran determinadas ayudas compatibles con el mercado interior (en adelante, «<Reglamento UE 651/2014») y el Real
Decreto 162/2008, de 8 de febrero, por el que se delimita la zona de promocion econdmica (en adelante, «<RD 162/2008»), y
planted nuevas razones —no aducidas ni en la instancia ni en la via administrativa previa— que debian dar lugar a la
denegacion del I°" solicitado.

La sociedad mercantil recurrida solicit6 la inadmisibilidad del recurso de casacion respecto de las infracciones del
Reglamento UE 651/2014 y el RD 162/2008, por cuanto estas normas no se identificaron en el escrito de preparacion como
infringidas, ni su aplicacion se debatio en el procedimiento judicial seguido en tinica instancia ante la Audiencia Nacional, ni
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tampoco en la via administrativa previa.

I11. Doctrina jurisprudencial

Tal y como seguidamente se expone, la Sentencia del Tribunal Supremo aprecia la existencia de desviacion procesal en las
pretensiones y motivos introducidos ex novo por el Ministerio de Hacienda y Funcion Publica en su escrito de interposicion
del recurso de casacion, que, por tanto, no valora o analiza; y, por otro lado, desestima el recurso de casacion y sienta doctrina
sobre la cuestion delimitada en el Auto de 29 de septiembre de 2019, en aplicacion de los articulos 9.1 de la Orden REINDUS,
1.3 de la LIER y la disposicion adicional IX de la LGS.

1. La sentencia del tribunal supremo no examina la vulneracion del porcentaje de autofinanciacion
establecido en el Reglamento UE 651/2014 y en el RD 162/2008 porque se trata de una cuestion nueva, no
debatida en la instancia, ni resuelta por la sentencia recurrida (art. 92.3.a LJCA)

La Sentencia del Tribunal Supremo (F.D. 2°) analiza la causa de inadmisibilidad sobre las infracciones denunciadas y las
pretensiones deducidas ex novo por la Abogacia del Estado conforme al articulo 92.3.a) de la Ley 29/1998, de 13 de julio,
Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-Administrativa (en adelante, «kLJCA»), en virtud del cual en el escrito de
interposicidn del recurso de casacion deberd exponerse razonadamente por qué han sido infringidas las normas o la
jurisprudencia «que como tales se identificaron en el escrito de preparacion, sin poder extenderse a otras u otras no
consideradas entonces».

El Tribunal Supremo recuerda que la pretension revocatoria casacional no puede fundamentarse en motivos que supongan
el planteamiento por el recurrente en casacion de una cuestion nueva que no haya sido suscitada en la instancia y que, en
consecuencia, no haya sido valorada en la sentencia recurrida.

Las razones de las limitaciones derivadas del articulo 92.3.a) de la LJCA son, de un lado, que la finalidad del recurso de
casacion es valorar si el 6rgano jurisdiccional a guo infringié las normas y/o jurisprudencia aplicables; y, de otro, que la
inclusion de nuevos motivos y pretensiones en sede casacional vulneraria el derecho a la tutela judicial (articulo 24 de la
Constitucion Espaiola) de la parte recurrida (F.D. 2° de la Sentencia del Tribunal Supremo).

Conforme a lo expuesto, el Tribunal Supremo concluye que la presunta infraccion del Reglamento UE 651/2014 y del RD
162/2008, sobre el porcentaje de autofinanciacion previsto en dichas normas, constituye una cuestion nueva que no puede ser
analizada en el recurso de casacidon, de manera que su examen se excluye de la interpretacion de las normas y la fijacion de
doctrina que se realiza en la Sentencia. Dicha decision se funda, ademas, en los Autos de la Sala de lo Contencioso-
Administrativo del Tribunal Supremo de 21 de marzo de 2017 (rec. casacion 308/2016) (1) y 17 de septiembre de 2019 (rec.
casacion 5250/2017) (2) , en los que se fijo la doctrina jurisprudencial sobre la cuestion procesal analizada, que ahora se
reitera y confirma.

2. La normativa de incentivos regionales configura un régimen juridico completo. No es posible denegar su
concesion por el incumplimiento de los requisitos de otra ayuda publica concurrente

En primer lugar, la Sentencia reconoce que el articulo 1.3 de la LIER configura, de forma completa, el régimen juridico de
los incentivos regionales, al establecer que su concesion y administracion se efectuara exclusivamente de acuerdo con sus
normas y las disposiciones que la desarrollan.

En segundo lugar, la Sentencia expone que el articulo 3.2 de la LIER dispone los limites aplicables a los I** en caso de
concurrencia con otras ayudas, cuando afirma que ningun proyecto acogido a la LIER podra percibir otras ayudas financieras,
cualquiera que sea su naturaleza y el 6rgano que las conceda, excepto las que reglamentariamente se determinen y que,
acumuladas a las anteriores, sobrepasen un tope maximo, expresado en términos de subvencion neta equivalente.

El desarrollo reglamentario del precepto referido es el articulo 13 del Reglamento de los incentivos regionales, aprobado
por el Real Decreto 899/2007 de 6 de julio (en adelante, «RD 899/2007»), que, con la rubrica «Concurrencia de ayudas
financierasy, establece que ningln proyecto acogido a la LIER podra ser beneficiario de otras ayudas financieras, cualquiera
que sea su naturaleza y el 6rgano o Administracion que las conceda, que acumuladas a las clases de incentivos previstos en el
articulo 10 del propio RD 899/2007, sobrepasen los topes maximos de ayuda sobre la inversién aprobada, que se establezcan
en los Reales Decretos de delimitacion de las zonas.

El Tribunal Supremo considera que tanto la LIER como su reglamento de desarrollo regulan de manera pormenorizada el
maximo que es posible percibir en concepto de I y el régimen juridico aplicable en caso de concurrencia con otras ayudas
publicas, por lo que: «No existen razones para pensar que los limites contenidos en el art. 3.2 Ley de Incentivos regionales
yel art. 13 del Reglamento de Incentivos Regionales, Real Decreto 899/2007, de 6 de julio (RIR), tan solo estan referidos a
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otras ayudas que se soliciten con esta misma finalidady.

De este modo, el Alto Tribunal rechaza que para la concesidon de los I hayan de aplicarse los limites de la Orden
REINDUS, al entender que la correcta interpretacion de los articulos 3.2 de la LIER y 13 del RD 899/2007 no es que los
limites en ellos previstos se aplican tinicamente en caso de que la concurrencia sea de dos 0 mas incentivos regionales, pues
dichos preceptos, sin ninguna duda, regulan el régimen de compatibilidad con otras ayudas financieras «cualquiera que sea su
naturaleza y el organo que la conceda» (art. 3.2 LIER) y «cualquiera que sea su naturaleza, el organo o Administracion que
las conceday ( art. 13 RD 899/2007).

El Tribunal Supremo valora que la normativa de incentivos regionales ya establece un régimen completo sobre la
compatibilidad e incompatibilidad de estos con otras subvenciones, y que dicho régimen dispone, ademas, cuales son los
efectos derivados de superar el limite cuantitativo (art. 13.2 RD 899/2007) y no comunicar la obtencion de otras ayudas por el
beneficiario (art. 13.3 RD 899/2007).

Conforme a lo expuesto, el Tribunal Supremo establece que la previa obtencion de otro tipo de financiacion publica
concurrente resulta compatible con la percepcion de proyectos de inversion regional, siempre que se respeten los limites
fijados en la LIER y el RD 899/2007.

Asimismo, el Tribunal Supremo reafirma su conclusién en aplicacion del articulo 19 de la LGS, conforme al cual, la
normativa reguladora de cada subvencion determinara el régimen de compatibilidad e incompatibilidad para la percepcion de
otras subvenciones.

Por consiguiente, tal y como sostuvo la Sentencia de la Audiencia Nacional, si otras normas sectoriales establecen un
limite de cofinanciacion diferente que condicione la percepcion de esas ayudas distintas de los IER, se aplicaran estas para
denegarlas o reducir su importe, pero, en ningln caso, dichas disposiciones (en este caso, una norma reglamentaria como la
Orden REINDUS) condicionaran la aplicacion de la LIER y el RD 899/2007, a los efectos del otorgamiento de los IER.

Recapitulando, los limites de cofinanciacion de los I*" se establecen en los articulos 3.2 de la LIER y 13 del RD 899/2007,
sin que sea juridicamente admisible denegar ni limitar su concesion aplicando el limite de cofinanciacién previsto en el
articulo 9.1 de la Orden REINDUS.

VI. Conclusion

El articulo 93.2.a) de la LJCA no permite introducir en el escrito de interposicion del recurso de casacidon cuestiones que
no formaron parte del debate procesal en la instancia, ni denunciar infracciones de normas y/o jurisprudencia que no se
identificaron en el escrito de preparacion del recurso de casacion.

La normativa en materia de incentivos regionales (LIER y RD 899/2007) configura un régimen juridico completo sobre la
compatibilidad e incompatibilidad de este tipo de incentivos con otros instrumentos publicos de financiacion de la actividad
econdmica. De este modo, el régimen de cofinanciacion establecido en la LIER y el RD 899/2007 no aplica exclusivamente
ante dos incentivos regionales concurrentes, sino respecto de toda ayuda financiera, cualquiera que sea su naturaleza y el
organo o Administracion publica que la conceda.

La existencia de otras ayudas financieras de caracter sectorial que contienen su propio régimen de compatibilidad con
otros incentivos (Orden REINDUS) puede justificar la denegacion, limitacion o reintegro de estas, pero no resultan de
aplicacion para la concesion de los IER, que se rigen por su propia normativa.

NOTAS

1
M ATS de 21 de marzo de 2017 (rec. casacion 308/2016): «El recurso de casacion articulado en la LO 7/2015, de 21 de julio, persigue
como finalidad la formacion de jurisprudencia cuando se estime que presenta interés casacional objetivo, pero no en abstracto, sino
en relacion con la resolucion de las cuestiones suscitadas en el pleito que fueron objeto del pronunciamiento en la sentencia o
debieran haberlo sido, y ello en cuanto que sigue siendo un recurso extraordinario para la tutela de los derechos subjetivos hechos
valer por las partes en el proceso, [...]».
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(2) ATSde 17 de septiembre de 2019 (rec. casacion 5250/2017): «La presencia del interés casacional objetivo es, por tanto, un
presupuesto de procedibilidad del recurso de casacion. Si concurre alguna de las infracciones enunciadas, el recurso ha de ser
admitido mediante auto (articulo 90.3 LICA), que precisard la cuestion o cuestiones en las que se entiende que existe interés
casacional objetivo e identificara la norma o normas juridicas que "en principio" seran objeto de interpretacion, "sin perjuicio de
que la sentencia haya de extenderse a otras si asi lo exigiere el debate finalmente trabado en el recurso (articulo 90.4 LJCA), debate

que queda delimitado por las infracciones denunciadas (articulo 88.1 LICA) y las pretensiones deducidas entorno a las mismas
(articulo 87 bis 2 LICA)"».
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