LAS AYUDAS ECONOMICAS
A LA CINEMATOGRAFIA ESPANOLA
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2. La posible inconstitucionalidad de la regulacion vigenre.—111. ADMISIBILIDAD DE LAS SUB-
VENCIONES A LA CINEMATOGRAF{A EN EL ORDENAMIENTO COMUNITARIO EUROPEO. —IV. LA ACTIVIDAD
DE FOMENTO A LA CINEMATOGRAFIA EN EspaRA: 1. En especial, las subvenuones a la cinemato-
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I. INTRODUCCION

La actividad cinematografica puede definirse de muy diferentes mane-
ras segin adoptemos la perspectiva del arte, del espectaculo, de los
medios sociales de difusién, de la economia... (1). A nosotros nos interesa
el cine principlamente en su dimensién intelectual ¢ industrial. El cine es
un medio de difusién del pensamiento intimamente ligado con la libertad
de expresién reconocida constitucionalmente (art. 20). La libertad de
expresion, entendida como derecho a la exteriorizacién publica de las
propias ideas y opiniones, encuentra en ¢l cine un. vehiculo apto para su
transmisién, que tiene, ademas, particulares condiciones (2); no en vano
ha sido calificado de media chauf (3).

(1} Sobre ¢l cine como actividad econdmica, véase a A. JIMENEZ Btanco, «La distri-
bucién de competencias econdmicas entre el Estado v las Comunidades Auténomas», en
Pasado, presente y futuro de las Comunidades Auténomas, 1EC, 1989, pag. 459.

(2) La sentencia del Tribunal Supremo (Sala 5.2) de 21 de febrero de 1987 declara:
«El derecho a expresar y difundir libremente los pensamientos, ideas v opiniones
mediante la palabra, el escrito o cualquier otro medio de reproduccion, lo es porque
tanto el pensamiento como la idea o la produccién artistica, inicialmente de orden inte-
lectual, mental ¢ interno, necesitan para manifestarse externamente de un medio en el
cual se plasme la idea creativa, debiendo entenderse el derecho de expresién y difusién
como el medio de manifestar al exterior la idea intelectual 0 mentalmente coneebida, ¥
la difusion como la propagacion de ia misma hacia el mayor ambito deseado», para pos-
teriormente incluir el cine y ¢l video comunitario como manifesiacion de la libertad de
expresion, «si las propias producciones cinematogréficas deben considerarse reconoci-
das y protegidas bajo la rabrica genérica de libertad de expresion, en cuanto en definiti-
va contienen la expresion plastica de las ideas, conceptos v expresiones artisticas de sus
autores, con mavor razon ¢l video comunitario...».

En la doctrina, véase a S. MuRoz MAcHADO, Libertad de prensa y procesos de difanma-
cion, Barcelona, 1988.

(3) P. SoupcT (Necessité et lintites du contrdole cinématographique, ¢n «Etudes et
Documentss, 1977-79, pag. 67) afirma: «Por relacion a otros medios, la particularidad
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También nos intercsa como actividad industrial por su conexion con
la libertad de la empresa en el marco de una economia de mercado
garantizada por la Constitucidn, tal y como viene dispuesto en su articu-
lo 38 (4). La industria cinematogralica es costosa y aleatoria. Costosa por
la inversion de trabajo, dec tiempo y de capital, en la que cualquicr error
de calculo o dc¢ planteamicnto tiene nefastas consecuencias, dificilmente
subsanables, v en la que la amortizacion es lenta y sicmpre progresiva.
Aleatoria, por ser un producto cuyo éxito no depende tanto de la calidad
de los medios empleados como de factores subjetivos, principalmente de
la recepcién que tenga por el publico.

El primer factor, el elevado cosie del producto, retrae a los producto-
res a la hora de emprender proyvectos arriesgados, reduciéndose de esta
manera la competentia de otros productos audiovisuales, como la televi-
sién y el video, que a menor coste ofrecen el mismo espectaculo, con una
diferencia temporal cada dia menor, ya que la industria cinematografica,
por lo general, va por delante al proporcionar el estreno y la exhibicion
de los films cinematograficos antes que la television y el video.

El scgundo factor, la imprevisible recaccién del publico ante la pelicu-
la, hace que, pese a las cuantiosas inversiones, no sc obtengan los resulia-
dos deseados a los efectos de rendimientos de taquilla, por lo que el pro-
ductor ve incrementado ¢l temor normal del empresario, pues dificil-
mente puede predecir el ¢éxito de su producto (5). Ante esta situacion, los
poderes publicos se ven obligados a proteger el ejercicio de esa actividad
y a defender su productividad, interviniendo en la industria cinematogra-
fica por scr.ésta una actividad privada de interés general estrechamente
relacionada con la cultura (6). As{ lo declara el Real Decreto 3071/1977,

del cine reside en su particular fuerza de impacto y en cl poder de sugestiéon vy, en ciertos
casos, en ¢l hechizamiento que produce. El espectador que ha elegido ver una pelicula y
aceptado pagar ¢l precio de su butaca —primera manifestacion de conformidad al con-
tenido— se encuentra inmovilizaglo, concentrada la atenciéon en una pantalla violenta-
mente iluminada. Las imagenes, ¢l sonido, ¢l movimiento se conjugan para saturarlo,
también para aporrearlo en una actitud meramente pasiva en la que esta sumido inien-
samente. El aislamiento del cine llega asi a su punlo supremo, muy superior al de la tele-
vision, en la que cada uno recibe ¢l mensaje —en el cuadro familiar— a partir de una
pantalla palida y estrecha sin que la ingestion interrumpida por las contingencias fami-
liares, ¢l ruido del teléfono o simplemente, por la posibilidad de cambiar de programa,
sca realmente apremiante. El cine, al contrario, representa una especie de obligacion
categdrica a menos que el especiador se levante de su butaca para rechazar ¢l espec-
taculo, lo que sucede raras veces.» Esta calificacion de media chauf es debida al sociolo-
20 MACLUHAN. '

(4) La sentencia del Tribunal Constitucional de 31 de marzo de 1982 considera que
la difusion de pensamicntos. ideas u opiniones, o la creacién de obras artisticas, cientifi-
cas y literarias, haciendo de ello actividad mercantil, no desvincula por ello tal proceder
del derecho reconocido y protegido en el articulo 20 de la Consiitucién espariola.

(5) La revista «Comunidad Europeas, Especial Audiovisual, 1988, Ao Europeo del
Cine y la Television, septiembre-octubre 1987, pag. 25, en relacion con el cine comunita-
rio, pone de¢ manifiesto cémo, en el curso de los diez ultimos anos, la asistencia a las
salas cinematograficas ha descendido en un 25 por 100 en Alemania, en un 75 por 100
en lalia y en un 70 por 100 en Gran Bretada.

(6) El editorial de la revista «Comunidad European, citada, pag. 16, dice, en velacidn
con la actividad cinematografica: «Desde ¢l punio de vista de la industria, la creacion o
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de 11 de noviembre, y la Ley 3/1980, de 10 de enero, al reconocer que ¢l
cine es una industria de gran interés cultural necesitado de medidas de
proteccién y fomento. Recientemente, ¢l Real Decreto 1282/1989, de 28
de agosto, sobre ayudas a la cinematografia, reconoce la competencia del
Estado para fomentar la cultura y por ello la conveniencia de crear ayu-
das que permitan la realizacién de peliculas espariolas, como una impor-
tante manifestaciéon de aquélla. También lo hacen las sentencias del Tri-
bunal Constitucional 49/1984, 106/1987 y 153/1989.

II. VALORACION CONSTITUCIONAL DE LAS SUBVENCIONES
A LA CINEMATOGRAFIA

Dos son las cuestiones que nos plantcamos. La primera, ¢l fundamen-
to constitucional de la existencia de las ayudas cconémicas a la industria
en general y, en consccuencia, a la cinematografia. La segunda, la posible
inconstitucionalidad de la regulacién vigente en esta materia.

1. Fundamento constitucional de las ayudas econémicas a la industria

La admisibilidad de la actividad de fomento, desde el punto de vista
constitucional, cuenta, al menos, con dos puntos de apoyo, uno «politicon,
y otro juridico-positivo.

En relacién con el primero, el fundamento constitucional de la accién
de fomento se encuenira en el Estado Social de Derecho. La Constitu-
cion, después de imponer al Estado, en su Preambulo, la obligacion de
obtener «un orden ccondémico y social justo», en el Titulo Preliminar, y
concretamente en el articulo 1.2, contiene la siguiente declaracion: «Espa-
fia se constituye en Estado social y democratico de Derecho.» Mandato v
declaracion constitucionales de los que pucden extracrse consecuencias
juridicas importantes y, entre ellas, la obligaciéon de las entidades publi-
cas de asegurar la promocidn de aquellas actividades o empresas que por
si solas no ticnen competitividad en el mercado o que encuentran dificul-
tades para cllo, por no ser lo suficientemente rentables, aunque si de inte-
rés para la colectividad. Se trata, en definitiva, de procurar la superviven-
cia y el desarrollo de determinados sectores econémicos siempre que su
mantenimiento redunde en beneficio de la colectividad, circunstancia
ésta que sc da en la industria de la cinematografia como expresion par-
ticular de la cultura v las artes (7).

mantenimiento de varios cientos de miles de pucestos de trabajo, en su mayoria jovenes v
cualificados. Desde ¢l punto de vista cultural, el principio del tin de lo que hasta ahora
cntendemos como “cultura europea” que, junto con una peculiar escala de valores v un
modo de vida v de relacién con el mundo, corre peligro de desaparecer ante la avalan-
cha de producciones norteamericanas y japoncsas que estan va dispuestas para ocupar
horas de emision que la industria curopea no puede cubrir, retorciéndose en su mini-
fundismo indusirial ¥ ¢n su competencia por arafar al vecino unas decenas de miles de
personas, como publico que puede rentabilizar publicitariamente sus producciones.s
(7)  H. P. SCRNEIDER (Pecudiaridad v funcion de los derechos fundamentales en el Esta-
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Respecto al segundo punto de apoyo, el juridico-positivo, ENTRENA
CUESTA (8) considera que la actividad de fomento tiene suficiente habili-
tacion constitucional en dos preceptos de la Constitucion, en el articu-
lo 40.1, al obligar a los poderes publicos a promover el progreso social ¥
econémico y a la distribucion regional de la renta, v en ¢l articulo 130.1,
al imponer, también a los Poderes publicos, la modernizacién y desarro-
llo de todos los sectores econémicos. Ambos preceptos constituyen, a su
juicio, clara justificacién de la actuacién administrativa orientadora de
las decisiones econémicas mediante incentivos. Estos dos preceptos no
son otra cosa que el desarrollo articulado de ¢sa importante declaracion
constitucional sobre el Estado Social de Derecho que, en nuestra opi-
nién, constituye el fundamento politico-constitucional de la actividad de
fomento (9).

2. La posible inconstitucionalidad de la regulacion vigente

La proteccién a la industria cinematografica tiene su origen ¢n la Ley
de 27 de abril de 1946 sobre aplicacién de la Ley de Ordenacién y Defen-
sa al sector cinematografico de 24 de noviembre de 1939, hoy derogada
por Decreto Legislativo de 13 de junio de 1986. Con anterioridad a la
Constitucién Espanola, el 11 de noviembre de 1977, fue dictado un Real
Decreto sobre «determinadas actividades cinematograficas», en cuvos ar-
ticulos 12 a 14 s¢ encuentran reguladas las subvenciones.

Dentro del nucvo orden constitucional, se dictaron la Orden de 9 de
junio de 1981, sobre crédito cinematogréfico, y la Ley 3/1980, de 10 de
cnero, de regulacion de las cuotas de pantalla y distribucion cinematogra-
fica, desarrolladas a su vez por el Real Decreto 1864/1980, de 11 de junio,
y el Real Dccreto 3304/1983, de 28 de diciembre, sobre proteccién a la
cinematografia espanola. En.la exposicion de motivos de este tltimo se
sefiala: «El régimen juridico actual de fomento a la cinematografia que
tienc su origen en el Real Decreto de 11 de noviembre de 1977, ha sido
objeto desde aquella fecha de diversas modificaciones a fin de adaptarlo
a las nccesidades de la industria cinematografica. En la actualidad, la
legislacién en materia de fomento a la cincmatografia constituye un com-
plejo de disposiciones de distinto rango que carecen de la deseable clari-
dad y sistematica, incurricndo a veces en duplicidades y contradiccio-
nes... Todo ello ha llevado a la elaboracién, ¢n un primer paso, de un pro-

do constitucional denmocrdtico, «REP», nim. 7, 1979, pag. 30) dice: «El Estado asume hoy
nucvas tarcas cn el ambito de la asistencia social, ¢n el de las condiciones generales de
existencia y en el fomento de las condiciones laborales ¥y economicas, 1arcas cuyo ade-
cuado cumplimiento es prerrequisito de posibilidad de dicha vida intelectual ¥ socials

(8) «El principio de libertad de empresay, en Modelo econdmico en la Constitucion
espaiiola, 1EE, Madrid, 1981, pag. 16l.

(9) Se manificsta ¢n analogo sentido F. Garrino Faria, Comentarios a la Consutu-
cién, Civilas, Madrid, 1980, pag. 1369. Véase, también, ¢l trabajo de F. Sainz MORENO, «El
principio de unidad del orden ecconémico y su aplicacién por la jurisprudencia constitu-
cionalw, en Pasado, presente y futuro de las Comunidades Auténomas, 1EC, 1989, pag. 234.
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vecto de Real Decreto que, introduciendo las oportunas modificaciones
de la legislacién vigente y sin afectar a lo dipuesto en las normas de rango
superior, refunda, en lo posible, los multiples preceptos a que antes sc¢ ha
hecho mencién.» Caos legislativo, pues, denunciado por la propia legis-
lacién.

El citado Real Decreto 3304/1983, junto a la Orden reguladora del cré-
dito cinematografico, han sido hasta hace poco las normas mas impor-
tantes en materia de proteccién a la cinematografia (10).

A este complejo de disposiciones, en su mayoria reglamentarias, hay
que afadir un acto con valor de Ley, ¢l Real Decreto Legislativo de 13 de
junio de 1986 que, de acuerdo con la Ley de Bases de 27 de diciembre de
1985, adapta la normativa cinematografica a la Comunidad Econémica
Europea. El propésito de la citada Ley de 27 de diciembre de 1985 ha sido
«adecuar al ordenamiento comunitario las materias incluidas ¢n el anexo,
autorizando, al propio tiempo, al Gobierno para acordar los decretos
legislativos necesarios para desarrollar las normas comunitarias que,
incidiendo en materia reservada a la Ley, no se correspondan con la legis-
lacién vigente espariola.» El Decreto-Legislativo de 13 de junio de 1986
limita sus efectos a declarar derogada la Ley de 27 de abril de 1946y a
modificar la redaccién de los articulos 1.2, 3.y 8.cde la Ley 3/1980, de 10
de enero, y silencia toda referencia al resto de la normativa existente
sobre la cinematografia y por tanto la relativa a las ayudas econémicas.
Hoy dicha regulacién, relativa a la actividad de fomento de la industria
del cine, se conticne en el Real Decreto 1282/1989, de 28 de agosto, nor-
mativa ésta cuya elaboracién ha ido acompariada de gran polémica (11).

El hecho de que las ayudas econdémicas a la cinematografia estén
reguladas mediante disposiciones de caracter reglamentario nos ha plan-
teado dudas sobre su constitucionalidad, dado que este tipo de ayudas
incide directamente en dos libertades, la libertad de expresién y la liber-
tad de empresa, cuyo ejercicio, de acuerdo con el articulo 53.1 del Texto
Constitucional, esta reservado a la ley (12). Concretamente el citado pre-
cepto dispone: «Los derechos y libertades reconocidos en ¢l Capitulo
segundo del presente Titulo vinculan a todos los poderes publicos. Sélo
por Ley, que en todo caso deberd respetar su contenido esencial, podra

(10) El citado Real Decreto ha sido recientemente derogado por Real Decreto 1282/
1989, de 28 de agosto.

(11) Los distintos sectores de profesionales del cine han criticado ¢l sistema de ayu-
das introducido por ¢l Real Decreto 1282/1989. Es suficiente haber seguido la seccién
de cultura de la prensa para que quede demostrado. Como muestra de la polémica pue-
den verse, cronologicamente: «Diario 16» (17-3-89); «El Pais» (16 y 18-3-89 v 1-4-89);
«Diario 16» (7-4-89); «Cambio 16» (17-4-89); «Diario 16» (12-4-89); «El Pais» (10-6-89);
«La Vanguardia» (14-6-89); «<ABC» (5-10-89).

(12) Sobre la reserva de ley puede verse L. MaRTIN-RETORTILLO, La doctrina de las
materias reservadas a la Ley v la reciente jurisprudencia del Tribunal Supremo, num. 39
de esta REVISTA, 1962, pag. 287; J. L. CARRO FERNANDEZ-VALMAYOR y R. GOMEZ-FiRRER
MoRranT, La potestad reglamentaria del Gobierno en la Constitucién, num. 87 de esta
REvisTa, 1978, pag. 16); TorNOS Mas, La relacion entre la Ley ¥ el Reglamento: reserva
legal y remision normativa. Algunos aspectos conflictivos a la luz de la jurisprudencia
constirucional, en esta Revista, nums. 100-102, 1983, pag. 471
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regularse el cjercicio de tales derechos y libertades, que se tutelaran de
acuerdo con lo previsto ¢en el articulo 161.1.a).» Entre las libertades del
Capitulo segundo del Titulo primero de la Constitucién se¢ encuentran,
pucs, las citadas libertades de cxpresion (articulo 20) v de empresa (ar-
ticulo 38).

La reserva legal, prevista constitucionalmente, obliga, en principio, a
que cualquicr regulacién que incida sobre el cjercicio de estas libertades
venga dispuesta por una norma con rango legal. Asi lo han entendido
GARCIA DE ENTERRIA v FERNANDEZ RODRIGUEZ (13), al interpretar ¢l
alcance de los 1érminos empleados ¢n el articulo 53.1 de la Constitucién.
Han dicho: «.. cualquier regulacion que atafia, de cualquier manera, el
ejercicio de los derechos tundamentales» debe hacerse mediante una Ley.

Las ayudas econdmicas a la cincmatografia y, concrctamente las sub-
venciones, nos parece que inciden de manera especial en la libertad de
expresion y, por consiguiente, en el cine como una de¢ sus manifestacio-
nes mas importantes.

La razén de csta incidencia se encuentra en que el cine es una empre-
sa costosa, como antes hemos sefialado, por lo genecral poco rentable vy
rodeada de dificultades para su cxpansién. La accién de fomento econé-
mico, llevada a cabo mediante subvenciones y créditos, es la que facilita
la produccion y creacién artistica (articulo 20.2 CE). Convicne recordar
quc los poderes publicos en su funcién de garantia de los derechos y
libertades publicos no solamente deben protegerlos de los ataques de ter-
ceros, sino posibilitar su realizacion y desarrollo mediante las técnicas de
fomento adecuadas y asi sucede con la actividad cinematografica.

Que cl particular llcgue a manifestar sus ideas a través del medio cine-
matografico, va a depender, ¢n gran medida, de que la Administracion
publica se decida a apoyarlo eccondmicamente. Ahora bien, la Administra-
cién, que debe pretender promover ¢l desarrollo del sector cinematogra-
fico con el otorgamicnto de estas ayudas, en lugar de favorecer la libertad
de expresion puede limitarla o coartarla, al concederlas tinicamentc a
quiencs realizan peliculas de una determinada ideologia.

Por ello, porque la politica de ayudas econémicas a la cinematografia
¢s un acto de intervencién en una liberiad fundamental hasta el punto de
que pucde llegar a condicionar su libre desarrollo, ¢s por lo que entende-
mos que la concesion de subvenciones, o al menos los criterios para su
otorgamiento, deben venir regulados por ley.

Las ayudas econdmicas a la cinematografia también repercuten sobre
la libertad de empresa. La concesion de subvenciones y de créditos puede
alterar ¢l libre juego del mercado v de la competencia en la industria
cinematografica. En primer lugar, no seria logico ayudar econémicamen-
te a un sector empresarial rentable, dado que ¢l régimen de libre compe-
tencia lo impediria (14). En segundo lugar, el scctor empresarial que reci-

(13)  Curso de Derecho Administrativo, Civitas, Madrid, 1982, vol. I, pag. 223.

(14)  Un informe del Banco de Crédito Industrial sobre la financiacion del cine en
Espania sciala: «Unos pocos nimeros nos convencerian. Si el coste total de las peliculas
producidas ¢n Espana cn 1986 fuc de 4.674 millones de pescetas, basia enfrentar csia
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ba ayuda econémica de la Administracién publica debe ser considerado
de interés general para la colectividad; de otro modo la accién adminis-
trativa de fomento se alejaria de su finalidad principal, la satisfaccion de
los intereses publicos. En tercer lugar, la concesién de ayudas econoémi-
cas a un determinado empresario beneficia a éste en detrimento de los
demds que ven cémo sus productos no podrdan concurrir en condiciones
de igualdad con los del empresario subvencionado.

A estas consideraciones generales hav que anadir que ¢l tan citado
Real Decreto 1282/1989, de 28 de agosto, sobre ayudas a la cinematogra-
fia no ha logrado introducir, pese a su propdésito (15), un sistema objetivo
v fiable para la concesién de las subvenciones al cine, va que éstas
quedan muchas veces a merced de la discrecionalidad de la Administra-
cién, sin mas garantia que un dictamen «no vinculante» de una comisién
técnica no profesionalizada y 1odo ello en medio de un sistema en que el
recurso a las decisiones personalizadas es utilizado con frecuencia. Por
1odo ello es necesaria una regulacién global mediante Ley que establezca
criterios objetivos para ¢l otorgamiento de las subvenciones, asi como
haga publicos los fines prioritarios pretendidos en dicha concesién (16).

cifra con los 3.026 millones de recaudacion que obtuvicron los films cspanoles en ese
ano, de los que sélo unos 700 millones fueron a parar a los productores, para darnos
una idea de que, en general, las peliculas espanolas no cubren costes por sus rendimien-
tos en salas de exhibicidn, a pesar de que las subvenciones, ingresos también ligados a la
recaudacion en salas, fueron de 2.500 millones. Como, ademas, la recaudacién se con-
centra en pocas peliculas, ocurre que o se financian éstas o la posibilidad de que el cré-
dito sea fallido es t1otal. En definitiva, que ¢l financiador espariol debe seleccionar
mucho al productor con quien contrae riesgo v centrarse unicamente en aquellos que
tradicionalmente consiguen ¢éxitos de taquilla, esperando que una vez mas acierten con
¢l proyvecto que presentan para su financiacion. Ante este panorama, no ¢s extrano que
la banca espafiola no preste dinero a la produccion cinematografica v sea el Banco de
Crédito Industrial el principal financiador bancario.»

Semprin, Ministro de Cultura, senald. sin embargo, que «l cine tiene que vivir de la
industria y de la sociedad y no de los presupucstos del Estado. No podemos consentir
que un grupo de profesionales, por muy honrado v creativo que sca, considere que los
espanoles ticnen que tinanciar a fondo perdido su creacién» («El Paise, 1-4-89, pag. 28).

(15) En su Exposicién de Motivos sefala: «Por otra parte, y con caracter genceral, en
la presente disposicion se asumen los principios de igualdad y publicidad. proporciona-
lidad y objetividad como elementos de referencia basicos para la determinacion a nivel
nacional de las peliculas o actividades susceptibles de resuliar beneficiarias de las ayu-
das, asi como para la fijacion de los limites cuantitativos que en cada caso procedan.»

(16) Sara AROUER («Las bases constitucionales de la Administracion del Estado: Ley
v Administracion en la Constitucion de 1978», en La Constitucion espaiola v las Fuentes
det Derecho, 1EF, 1979, pag. 1784) scnala: «Todavia mas imporiante para ¢l tema que
nos ocupa —la ampliacidon de la reserva de Ley a las actividades de prestacion— es ¢l
derecho recogido en el articulo 38, relative a la libertad de empresa en ¢l marco de la
cconomia de mercado. Nadie —que yo sepa— ha llamado todavia la atencion, a nivel
docirinal, respecto a la importancia que puede tener, para toda la ingente actividad
administraiiva de fomento —subvenciones, preferencia en ¢l acceso al crédito oficial,
avales del Estado como garantia de operaciones de erédito oficial, avales del Estado
como garantia de operaciones de erédito interior o extertor, ete.—, ¢l reconocimicento
constitucional del principio de libertad de empresa y cconomia de mercado, que en defi-
nitiva supone la garantia de la libre concurrencia, la auténtica defensa de la competen-
ciar» Tambi¢n R, EnTREXA CUEsTA (0b. cir., pag. 161) dice: «Pero esa “orientacion” hacia
sectores o regiones deterininados afecta, sin duda, a la libertad de empresa, supone la
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Preceptos como el articulo 12.2. donde «con carécter excepcional y previa
autorizacién individualizada del Ministro de Cultura, el limite de las sub-
venciones sobre provecto pucde elevarse hasta la cantidad de doscientos
millones dec pesetas», sin asesoramiento alguno o como el articulo 3.2.b),
en el que después de excluir determinadas materias de la concesion de
ayudas ccondmicas, sc establecen excepciones a dicha exclusion «aten-
diendo a valores culturales y artisticos» por decisiéon del Director General
del Instituto de Cinematografia v Artes Audiovisuales, ahora si con infor-
me previo del Comité Ascsor de Ayudas a la cinematografia, ofrecen
pocas garantias sobre la objetividad con que debe proceder a otorgarse
las citadas subvencienes y pueden conducir no pocas veces a la decisiéon
arbitraria y dirigisia.

La cobertura legal para la actividad de fomento cada vez mas reclama-
da por la doctrina, no debe limitarse, sin cmbargo, a la habilitacion
presupuestaria de la avuda econoémica en la Ley de Presupuestios (17).
A nuecstro juicio, debe comprender, principalmente, las condiciones ¢n
que las avudas ccondmicas van a concederse, dado que, como hemos
expuesto, cllo incide sobre la efectividad de las libertades publicas cita-
das (18).

III. ADMISIBILIDAD DE LAS SUBVENCIONES A LA CINEMATOGRAFIA
EN EL ORDENAMIENTO COMUNITARIO EUROPEO

Algunos autores (19) han apuntado como problema la compatibilidad
de las ayudas econdmicas a la industria en general con la diccion del

presencia en ¢l mercado de factores ajenos a ¢l. En consecuencia, las medidas de
tomento habran de cumplir las siguientes condiciones basicas: en primer lugar, sdlo por
Ley podran determinarse tales medidas, ¢n concreta especiticacidon de los supuestos de
aplicaciéon v su cuantia y excluvendo toda discrecionalidad administrativa.»

(17)  Veéase el voto particular del Magistrado Rusio LLORENTE a la sentencia del Tri-
bunal Constitucional dc 14 de febrero de 1985.

En la doctrina, J. A. SANTAMARIA PASTOR (Fundamentos de Derecho Administrativo, Cen-
tro de Estudios Ramon Areces, Madrid, 1988, pag. 783) indica: «Contrariamente a lo que
acaba de exponerse respecto a las intervenciones que afecten limitativamente a la esfera
juridica de los ciudadanos, no hay ¢n la Constitucion espanola norma alguna que permi-
ta extender esta reserva a la actividad prestacional o no autoritaria de la Administracién
(de modo genceral: esto es, sin perjuicio de las que pueden establecer concretos precep-
tos constitucionales para actividades prestacionales especificas). Dicha actividad posce.
no obstante, un condicionamicnto legal indirecto, derivado de la necesidad de aproba-
¢ion presupuestaria de los recursos economicos necesarios para su puesta en practica.»

(18) MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, Subvenciones al ejercicio de libertades y derechos funda-
mentales en el Estado social de Derecho: Educacion y sindicatos, «\REDA», num. 47, 1985.
Este autor considera que la reserva legal juega plenamente no sélo cara a las regulacio-
nes limitaiivas de las libertades y derechos constitucionales, sino también frente a los
sistemas subvencionales o de favorecimiento de su ¢jercicio, en la medida al menos en
que puedan fijarse algan tipo de condiciones para su percepeion. Tambidn puede verse a
G. FERNANDEZ FARRERES, De nuevo sobre la subvencion v su régimen juridico en el Devecho
espanol, en el nam. 113 de esta Revista, 1987, pags. 39 v ss.

(19)  SaLa ARQUER, 0b. cir., pag. 1784,
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articulo 92.1 del Tratado de Roma. El citado articulo dispone: «Salvo que
¢l presente Tratado disponga otra cosa, serdn incompatibles en el Merca-
do Comun, en la medida en que afecten a los intercambios comerciales
entre los Estados micmbros, las ayudas otorgadas por los Estados o
mediante fondos cstatales cualquicra que sea su forma, que falseen o
amenaccn con falscar la competencia, favoreciendo a detcrminadas
empresas o producciones.»

La inicial y rotunda negativa del Tratado de Roma a la supervivencia
de las ayudas econdmicas estatales a las empresas no es 1al si a continua-
cion acudimos a los apartados segundo y tercero del mismo articulo,
donde estan contenidas las excepciones a la regla general de la incompa-
tibilidad de las ayudas financieras a las indusirias desarrolladas en un
Estado. Estas excepciones pueden clasificarse, respectivamente, de «ayu-
das compatibles con ¢l Mercado Comun» v de «ayudas susceptibles de ser
declaradas compatibles.»

El articulo 92.2 del Tratado de Roma afirma: «Serdn compatibles con
el Mercado Comun: a/ Las avudas de caracter social concedidas a los
consumidores individuales con la condicién de que sean otorgadas sin
discriminacién alguna basada en ¢l origen de los productos; b) las ayudas
destinadas a remediar los perjuicios ocasionados por calamidades natu-
rales u otros acontecimientos extraordinarios; ¢) las ayudas concedidas a
la cconomia de ciertas regioncs de la Republica Federal Alemana afecta-
das por la divisién del pais, en la medida en que sean nccesarias para
compensar las desventajas econémicas motivadas por dicha divisién» y el
articulo 92.3 senala: «<podran ser consideradas como compatibles con el
Mercado Comun: a/ Las ayudas destinadas a favorecer el desarrollo eco-
némico de aquellos territorios en los que el nivel de vida sea anormal-
mente bajo o en los que exista una grave situaciéon de subempleo; b) las
avudas destinadas a estimular la aplicacion de un provecto importante de
interés comun europeo para poner remedio a una perturbacién grave de
la economia de un Estado miembro; ¢) las ayudas destinadas a facilitar ¢l
desarrollo de determinadas actividades o de determinadas regiones cco-
némicas, siempre que no alteren las condiciones de los intercambios en
forma contraria al interés comun. Sin embargo, las ayudas a la construc-
cion naval existentes el 1 de enero de 1957, en la medida en que tengan su
origen en la auscncia de protcccién arancelaria, seran reducidas progre-
sivamente en las condiciones aplicables a la supresion de los derechos de
aduana, sin perjuicio de las disposiciones del presente Tratado relativas a
la politica comercial comun respecto de terceros paises; d/ las demas cla-
ses de avudas determinadas por acuerdo del Conscjo, adoptado por
mayoria y a propucsta de la Comisién.»

Las ayudas ccondmicas a la cinematograffa espanola no se encuen-
tran, en principio, ni entre las ayudas compatibles con el Tratado de.
Roma, ni entre las susceptibles de serlo. Habria de entenderse, por tanto,
quc las mismas cncajan en ¢l apartado primero del articulo 92 v que, con-
secuentemente, estan absolutamente prohibidas.

Sin embargo, la cuestién no puede ser resuclta tan rdpidamente, sino
quc para llegar a esta conclusién, su incompatibilidad con ¢l Tratado de
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Roma, habra de determinarse si las ayudas eccondmicas a la cinematogra-
fia cncuentran acogida o no ¢n ¢l supucsto de hecho contemplado en ¢l
articulo 92.1 del citado Tratado. El supucsto de hecho estd integrado por
los siguientes requisitos: aj Que scan ayudas estatales, concedidas diree-
tamente por ¢l Estado o por medio de otros entes con cargo a fondos o
recursos estatales, cualquicra que sca, ademds, la forma que pucdan
adoptar estas avudas; ) que sean ayudas para favorccer determinadas
empresas o producciones; y ¢/ que sean ayudas que falseen 0o amenacen
falscar la competencia, afectando a los intercambios de bicnes o servicios
entre los Estados miembros.

Las subvenciones a la cinematografia —que ¢s lo que ahora nos inte-
resa— son ayvudas eslatales en ¢l sentido del requisito primero del ar-
ticulo 92 del Tratado de Roma, pues ¢l citado articulo se refiere a las mis-
mas ¥ comprende «cualquicra que sea la forma que puedan adoptar.» Las
subvenciones provienen bien del Estado, bien de las Comunidades Auté-
nomas o de ambos a la vcz; son, por lo tanto, avudas concedidas directa-
mente por el Estado, utilizando este término en su acepcidon mas amplia.

Mas dificil resulta determinar si a las subvenciones cinematograficas
les son aplicables los requisitos segundo y tercero del citado precepto. El
scgundo, porque con estas ayudas econémicas, la Administracion preten-
de¢ favorecer a una actividad empresarial globalmente considerada; sin
embargo, las subvencionces no sc conceden al sector cinematografico ¢n
su conjunto, ¢n cuyo caso si podria resultar afectado el intercambio de
bicnes v servicios entre ¢l Estado espanol v los demas Estados de la
Comunidad, sino a concretas peliculas de productores espanoles. El ar-
ticulo 92.1 prohibe las avudas econdmicas a empresas de un concreto
sector industrial, pero no parece hacerlo cuando son concedidas a los
sujctos que por scparado las integran (20).

Tampoco estéd claro que a las subvenciones cinematograficas sca apli-
cable el requisito tercero del articulo 92.1, relativo a «<ayudas que talseen
o amenacen falscar la competencia, afectando a los intercambios de bie-
nes v servicios entre los Estados miembros». En todo caso, creemos que
la conclusion dependera de la interpretacion que reciba el citado requi-
sito.

Una primera interpretacion consistiria en entender que cualquicr ayu-
da cconomica, fuese como fuese, afecta sicmpre al libre intercambio de
bicnes y servicios entre los Estados miembros y consiguicntemente altera
la libre competencia, al reforzar la posicién de una empresa o produc-
cion en relacion a otras empresas concurrentes que no reciben avudas.
La concesion de una ayuda estatal producird, pues, dos efectos concate-
nados, la alteracion de los intercambios comerciales y ¢l falscamicnto de
la competencia. La consccucencia seria la inadmision de las avudas ccond-
micas estatales a la cinematogralia.

(20)  El citado informe del Banco de Crédito Industrial destaca tambicn este hecho.
Véase A, BEr¢oviTZ, «Normas sobre la competencia del Tratado de la CEE», en Tratado de
Derecho Comunitario Europeo, Civitas, Madrid, 1986, tomo [1, pigs. 463-465.
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La scgunda interpretaciéon seria afirmar que, si bien toda medida de
fomento v, concretamente, las econémicas, falsean la competencia en el
mercado, ¢en cambio no todas ellas afectan siempre al intercambio de bic-
ncs o scervicios entre los Estados miembros, asi las avudas cconémicas
internas. FERNANDEZ FARRERES (21), en scntido analogo, ha afirmado:
«S¢ comprende asi que las ayudas econémico-financieras estatales exclu-
sivamente internas —en cl sentido de que no afectan a los intercambios
comerciales, aunque no por cllo dejen de falsear la competencia en el
ambito del mercado nacional— o aquellas otras cuya eficacia solo sc
despliega frente a terceros Estados, quedan al margen del régimen de
incompatibilidad —yv consiguientemente de la prohibiciéon que preve el
articulo 92.1.» Estc podria scr el caso de las subvenciones a la cinemato-
grafia cspanola, en la medida ¢n que con cllas no sc pretende introducir
medidas destinadas a alterar o modificar las condiciones de intercambio
entre los Estados miembros de la Comunidad Europea —protegidas por
la Ley 3/1980, de 10 de encro sobre cuota de pantalla y de distribucion—,
como ocurriria, por e¢jemplo, de conceder una ayuda para la exportacién
dc films cspanoles, sino precisamente permitir la continuidad de la pro-
duccion cinematografica interna.

En el Informe de 9 de enero de 1989, elaborado en nombre de la
Comision de Asuntos Econémicos y Monetarios y de Politica Industrial
de la Comunidad Econémica Europea sobre el cine v la television, existen
afirmaciones reveladoras sobre los temas que verdaderamente preocu-
pan a la Comunidad en relacién con la cinematografia, v entre cllos no s¢
encuentra la compatibilidad o no de los programas nacionales de avuda
al cine con el Tratado de Roma. Asi, la Comisién, entre otros conscjos,
solicita la publicacién de un analisis comparativo sobre los programas
nacionales de avuda financicera y fiscal, con lo que indirectamente esta
admitiendo la existencia de programas nacionales de avuda econémica al
cine. Por otro lado, su principal prcocupacién gira sobre la prepondcran-
cia del cine estadounidense. Concretamente se imputa este poderio «al
fallo europeo..., decadencia de las industrias cincmatograficas curopeas
y... a la falta de un mercado interior europeo en este sector...», por lo que
las ayudas nacionales dirigidas a fomentarlo no pueden estimarse noci-
vas, sino incluso convenicntes. Por altimo, algunos paiscs —como el Rei-
no Unido vy Dinamarca— consideran que la politica cultural debe scguir
sicndo un asunto de exclusiva competencia nacional, con lo que cabe
deducir que las avudas cconémicas al sector cinematogrifico que provie-
nen del Ministerio de Cultura son competencia interna de los Estados v
solo a ellos competen.

Hechas estas breves reflexionces, queda puesto de manificsto como en
los paiscs comunitarios existen avudas econdémicas a la cinematografia,
lo que demuestra la compatibilidad de las mismas con el sistema del Mer-
cado Comun o la conveniencia de silenciar su incompatibilidad (22).

(21) «El control de las ayudas financicras nacionaless, en Tratado de Dervecho
Comunitario Europeo, Civitas, Madrid, 1986, pdg. 632.

(22) C. SiekLLcka (citada por G. H. SCHEUING, Les aides financiéres publiques, Ed.
Berger Leurant, Paris, 1974, pag. 70) senala que la funcion de algunas subvenciones cs
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SCHEUING (23) considera que no sc produce una alteracion en el inter-
cambio entre los mercados cuando ¢n un scctor determinado cxisten
regimences de avudas idénticos entre los distintos Estados. Se trata —dice
¢l autor citado— de un cquilibrio inestable ¢n ¢l que la minima ruptura
puede gencrar la incompatibilidad de todos los regimenes con ¢l Merca-
do Comun. Quizé ¢n ¢l caso de la cinematografia, pensamos, ¢llo sca un
tributo a la consideracion especial que ¢sta recibe como manifestacién y
expresion de los valores culturales.

IV. LA ACTIVIDAD DE FOMENTO A LA CINEMATOGRAFIA EN ESPANA

Como sabemos, la transformacion del Estado liberal e¢n Estado social
no sélo ha incrementado los servicios publicos, sino también toda la
accién administrativa dirigida a proteger y a promover ciertas actividades
de los particulares consideradas de¢ interés genceral para la colecti-
vidad (24).

El Estado acude normalmente a la actividad de fomento para ayudar,
encauzar y orientar la iniciativa privada cuando ésta se muestra insufi-
ciente para desarrollarse por si sola. Las peculiaridades que vimos concu-
rren en la industria cinematogréafica —su clevado coste y aleatoricdad -
hacen delciné una actividad necesitada de estimulo y proteccion por par-
te dc los Poderes publicos. Asi lo reconoce el citado Real Decreto 1282/
1989, dc 28 de agosto, al senalar en su Exposiciéon de Motivos que ¢l cine,
como manifestaciéon culiural y reflejo de la realidad del pais, merece y
necesita ser fomentado y asistido por la sociedad en su conjunto v, en
consecuencia, por la Administracion del Estado.

Las técnicas emplcadas por los Poderes publicos para fomentar la
actividad cinematografica en nuestro Ordenamicnto juridico positivo son
de tres tipos, ccondémicas; psicoldgicas v honorificas.

Entre las técnicas de fomento econémico se encuentran las subven-
ciones vy ¢l crédito cinematogralico. El Real Decreto 1282/1989, de 28 de
agosto, regula las ayudas econémicas a la cinematografia. También, tran-
sitoriamente (DT 2.0 v 3.2 RD 1282/1989), ticnc aplicacion cl Real Decreto
3304/1984, de 28 de diciembre, sobre Protecciéon a la cinematografia

la de compensar la ausencia de proteccion de determinados sectores en las tronieras, v
cita, entre ellas, a las cinemaiograficas.

(23) Ob. cir, pag. 282.

(24) G. FErNANDEZ FARRERES (La subvencion: conceplo v régimen juridico, 1EF.
Madrid, 1983, pdg. 40) ha dicho, en cste mismo sentido: «El profundo cambio experi-
mentado en las funciones del Estado moderno, puesto de manifiesto en ¢l pleno recono-
cimicnto constitucional del Estado como social frente al Estado liberal decimondmico.
asi como la sancion al maximo nivel legislativo de un amplio catalogo de derechos v
libertades, cuyo pleno desarrollo v efectividad se hace depender de mancra directa de Ja
accion estatal, configuran, por1anto, un nuevo orden en ¢l que deben conciliarse auna-
damente las 1radiciones 1écnicas de garantias de las libertades de los intereses colectivos
v prestadora de servicios v de asistencia vitales para ¢l individuo.
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Espariola y por consiguicnte la Orden de 8 de marzo de 1988 que lo desa-
rrolla en la medida en que no hava sido derogada por la Orden de 12 de
marzo de 1990 de ayudas publicas a la cinematografia (D. Derogatoria).

Al crédito cinematografico se refiere el articulo 2. del Real Decreto
1282/1989, al sefialar que el Instituto de la Cinematografia y de las Artes
Audiovisuales establecerd, con cargo a las cantidades que habiliten sus
presupucstos anuales, convenios de cooperacién con Entidades de crédi-
1o para facilitar la financiacién de las actividades de los productores, dis-
tribuidores y exhibidores, asi como para ¢l desarrollo de la infraestructu-
ra o innovacidn tecnologica de la industria cinematografica (25).

Entre las técnicas de fomento de caracter psicoldgico se hallan la cuo-
ta de pantalla y la cuota de distribucién. La normativa sobre la cuota de
pantalla, contenida en la Ley 3/1980, de 10 de enero, y desarrollada por el
Real Decreto 1864/1980, de 11 de junio, se encuentra en parte modificada
por el Real Decreto 1257/1986, de 13 de junio. Consideramos que la cuo-
ta de pantalla es un estimulo psicolégico porque con ella se pretende
incrementar la exhibicién de peliculas de los paises miembros de la
Comunidad Econ6mica Europea porque la seguridad de que seran exhi-
bidas sirve a los productores de estimulo para un incremento de las pro-
ducciones en nimero y calidad (26).

La regulacién de la cuota de distribucién se halla en las mismas dispo-
siciones anteriormente citadas para la cuota de pantalla. Esta regulacién
también ha sido modificada por ¢l Real Decreto 12357/1986, de 13 de
junio. A través de la cuota de distribucidn se trata de facilitar la libre dis-
tribucién de peliculas de paises miembros de la Comunidad Econémica
Europea y, en concreto, de incrementar la produccion de peliculas espa-
nolas, al reconocer a las empresas distribuidoras legalmente constituidas
la obtencién dc¢ un maximo de cuatro licencias de doblaje de peliculas de
terceros paises cuando cumplan determinadas condiciones. La primera
licencia se concedera cuando ¢l Instituto de la Cinematografia v de las
Artes Audiovisuales tenga notificacion de haberse iniciado el rodaje de
una pelicula espariola, previamente contratada por el distribuidor solici-
tante de la licencia. La segunda, tercera y cuarta licencia se otorgardn
cuando sc¢ acredite que dicha pelicula ha logrado unos ingresos brutos de
taquilla de treinta, sesenta y cien millones de pesetas, respectivamente.

Por ualtimo, las técnicas de fomento honorificas que se aplican a las
peliculas cinematograficas son los premios. Con ellos se pretende pro-
porcionar una valoracién social especial a determinados films cinemato-

(25) El sistema habitual hasta ahora han sido los créditos del Banco de Crédito
Industrial. La creacion del crédito cinematografico data de la Ley de 17 de julio de 1958.
La regulacion actual es la contenida en la Orden de 9 de junio de 1981. El Banco de Cré-
dito Industrial tiene dos lincas de financiacion. La primera, relativa a los créditos a la
produccion o distribucién de peliculas, y la segunda, sobre instalaciones fijas.

El importe maximo de los créditos para la produccion y distribucion de peliculas es
del 70 por 100 del coste previstio de produccion o distribucidn, ¥ el plazo maximo de
reembolso del credito serd de tres anos. El importe méaximo del crédito para instalacio-
nes tijas s también de un 70 por 100 del imporie de la instalacion, v el plazo de reem-
bolso, ¢n este caso, cs de sicle anos.

(26) Vcase ¢l articulo 1.2 del citado Real Decreto Legislativo.
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grificos o el reconocimicnto de su calidad. Los premios los regulan las
Ordenes de 25 de junio de 1984, de 29 de encro de 1987 y de 29 de sep-
tiembre de 1987.

1. En especial, las subvenciones a la cinematografia

Las subvenciones a la cinematografia son desplazamicentos de dinero,
no reintegrables, hechos por el Ministerio de Cultura a favor de un pro-
ductor, exhibidor... para el estimulo de la actividad cinematografica.

A. Clases.

Las subvenciones a la cinematografia reguladas en ¢l Real Decreto
1282/1989, podemos clasificarlas ¢n avudas a la produccion v a la pro-
mocion de la cinematografia; ayudas para la creaciéon de guiones y para
la organizacién y participacién en Festivales y Certamenes (27).

Las ayudas a la produccion pueden ser para largometrajes y para
cortometrajes. Las ayudas para largometrajes se subdividen en ayudas
para la amortizacién (28) y ayudas sobre ¢l provecto (29). Las ayudas
sobre el proyectd consisten en una subvencion anticipada. El articulo 9.°
del Real Decreto 1282/1989 dispone que el Instituto de la Cincmaiografia
v de las Artes’Audiovisuales podra conceder a los productores subvencio-
nes sobre ¢l proyecto para la realizacion de largometrajes dentro de las
previsiones presupucstarias v previa convocatoria publica. Esta clase de
subvenciones vendra condicionada por la inversion realizada por ¢l pro-
ductor o por una cantidad maxima dc cincuenta millones por pelicula
beneficiaria (articulo 12.1).

El articulo 7.2 preve paratlos productores de largometrajes la conce-
siéon de una subvencion general del 15 por 100 de los ingresos brutos de
taquilla por la exhibicion durante los dos primeros anos de la pelicula.
Ademas, sc prevé la concesion de una subvencion complementaria del 25
por 100 para quicnes no obtengan una subvencidon anticjpada sobre ¢l
proyecto. Los topes de las subvenciones citadas vienen establecidos en ¢l
articulo 8 del Real Decrcto va citado.

En relacidn también con largometrajes, ¢l articulo 14 regula la conce-
sion de ayudas complementarias (quince millones de pesctas) para las
peliculas de especial calidad (30).

Las subvenciones para la realizacion de cortometrajes serdan sobre ¢l
proyccto, ¢s decir, también anticipadas (articulo 16), y tendran como
limite la cantidad de diez millones de pesctas por pelicula beneficiaria v
como indices de referencia no rebasable el coste de la pelicula (en un 50

(27)  Nuestro analisis no se extiende a estas Gliimas por su menor relevancia para ¢l
tema tratado. Su regulacion sc contiene en los articulos 26 a 32.

(28)  Veanse los articulos 21 a 24 de la Orden de 12 de marzo de 1990.

(29) Véanse los articulos 25 a 31 de la Ovden de 12 de marzo de 1990.

(30)  Véase ¢l ariculo 32 de la Orden de 12 de marzo de 1990.
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por 100) y la inversién del productor (31). También podran serlo para
cortometrajes ya realizados (articulos 39 a 42 de la Orden de 12 de marzo
de 1990).

Las ayudas para la promocién de la cinematografia operan sobre dos
fases distintas, la de distribucién (articulos 19 a 22) (32) v la de exhibi-
cion (articulos 23 a 25) (33).

B. Su naturaleza juridica.

Como es de todos conocido, la doctrina, salvo excepciones notables, se
ha ocupado relativamente poco de la figura de la subvencién. Quienes se
han dedicado a su estudio, se encuentran, ademas, divididos sobre cudl es
su naturaleza juridica, lo que convierte a ésta en una figura necesitada de
analisis. Son dos las tesis fundamentales mantenidas al respecto, la del
contrato y la del acto administrativo. La valoraciéon y determinacion de la
voluntad del sujeto subvencionado resulta, en nuestra opinién, de capital
importancia para decidirse a favor de una u otra postura (34).

El Real Decreto 1282/1989, de 28 de agosto, se limita a seialar en el
articulo 11, apartado primero, que las subvenciones se otorgaran por la
Direccién General del Instituto de la Cinematografia y de las Artes Audio-
visuales «a solicitud del productor interesado.» Respecto del resto del pro-
cedimiento de concesién de la subvencidn, no existe en este Decreto refe-
rencia alguna. Sin embargo, si la habia en la Orden de¢ 8 de marzo de
1988, segun la cual la subvencidn en general aparecia como un contrato,
ya que para su creacion, junto a la voluntad de la Administracién, era
neccsaria la voluntad del administrado bajo el equivoco término de su
«aceptacién». Esta afirmacién queda justiticada por la exposicién y expli-
cacién de los tramites que integraban el procedimiento de otorgamiento
de la subvencién cinematografica.

Dc acucrdo con la referida Orden de 8 de marzo de 1988, el primer
tramite del procedimiento era la solicitud de subvencién por ¢l interesa-
do. En el articulo 19 disponia: «las personas fisicas o juridicas que deseen
optar a la concesiéon de subvenciones... deberdn dc presentar, ante el
Director General del ICAA, instancia ajustada al modelo oficial al que
acompafnaran el proyecto provisional de la pelicula, integrado por la
siguiente documentacion: a) Acreditacién de poseer todos los derechos
sobre el guién y, en su caso, sobrec la obra literaria objeto del proyecto.
b) Seis cjemplares de los siguientes documentos: 1. Guion de la pelicula.
2. Presupuesto en modelo oficial. 3. Plan de trabajo. 4. Memoria del pro-
vecton.

(31) Véanse los articulos 34 a 38 de la Orden de 12 de marzo de 1990.

(32) Véanse los articulos 43 a 46 de la Orden de 12 de marzo de 1990.

(33) Véanse los articulos 47 a 50 de la Orden de 12 de marzo de 1990.

(34) Véanse, principalmente, a Nicves BORREGO, Estudio sistemdiico y consideracion
juridico-administrativa de la subvencion, nam. 42 de csta RevisTa, 1964, pag. 41; v a
G. FERNANDEZ FARRERES, ob. cit., como los trabajos cientificos mas profundos sobre la
subvencion cen nuesira doctrina.
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Conocido el proyecto del aspirante a la subvencién, la Subcomisién de
la Valoracién Técnica (35) emitiria un informe en vista del cual el Direc-
tor del ICAA adoptaria una resolucion provisional ¢n la que sc¢ haria
constar que acepta ¢l presupuesto de la pelicula y determinaria, en razon
de aquél, la cuantia de la subvencion (articulo 21). Esta resolucién no cra
una ofcrta de contrato, pues de serlo hubiera sido suficiente la aceptacién
del interesado para que la subvenciéon naciera, lo que no sucedia. Ello
queda advertido con el empleo de los términos «resolucion provisionals.

Una vez conocidas por la Administracién las condiciones del proyecto
presentado, principalmente su coste, y determinada la cuantia que ¢n
razén al mismo corresponde, la Administracién somete la resolucién pro-
visional a la «aceptacion del interesado», conforme al articulo 22.

El interesado debia manifestar su accptacion a la resolucién provisio-
nal en el plazo de treinta dias naturales a partir de aquel en que recibié la
notificacién (articulo 22). Esta aceptacion no iba dirigida, sin cmbargo, a
crear el vinculo contractual, pues la aceptacion referida no lo era de una
oferta definitiva, sino de una propuestia de cuantia de la subvencién,
determinada en atencién de las caracteristicas del proyecto presentado,
con la que el particular puede estar o no conforme, y en base a la cual
pucede querer mantener las condiciones del provecto originario o intro-
ducir en él algunas variaciones.

La Administracion, al comunicar la cuantia ¢n que e¢std dispucsta a
conceder la subvencién y al solicitar la aceptacién del interesado, le esta-
ria diciendo: «Estas son mis condiciones econdémicas, ¢mantienes ¢l pro-
yecto originario?; si es asi, preséntame el proyecto definitivo en ¢l plazo
de dos meses.» '

Este proyccto definitivo constituye, en nuestra opinion, la auténtica
oferta de contrato existente a lo largo del procedimiento analizado.

Examinado el proyecto definitivo, su coincidencia o no con ¢l proyec-
to inicial, y, aceptadas por la Administracién, cn su caso, las variaciones
propuestas por ¢l interesado, aquélla «resolvera definitivamente», o lo que
es mas preciso, «aceptard» la ofcrta del particular. En este momento del
procedimiento coinciden las dos voluntades de la Administracion v del
administrado. Con anterioridad, tinicamente existen actividades prepara-
torias de la voluntad contractual, ya sca de la Administracion, ya del
administrado.

Sin embargo, todo este procedimiento ha sido derogado por la Orden
de 12 de marzo de 1990 (Disposicion derogatoria).

La actual regulacidn parece inclinarse por considerar a la subvencion
cinematogréfica como un acto administrativo en ¢l que la no aceptacion
del destinatario de la subvencion determinaria su pérdida. Asi se deduce
de los articulos 29.3 v 37 de la citada Orden de 12 de marzo de 1990.

(35) La citada Subcomision de Valoracion Técnica ha sido suprimida por
D. F. Scgunda del Real Decreto 1282/1989, de 28 de agosto. El Ministro de Cultura tiene
compelencia para, mediante una Orden, regular la composiciéon, competencias v régi-
men de funcionamicnto del Comité Asesor de Ayudas a la Cinematogratia.
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Ambos disponen que «iranscurrido dicho plazo (treinta o quince dias
naturales, segiin se trate de avudas sobre proyccto para la realizacion de
largometrajcs o de ayudas para la produccién de cortometrajes) sin reci-
birse la aceptacién expresa, se declarara decaido en su derecho a la sub-
vencién concedidar (*).

Mcrcedes LAFUENTE BENACHES

(*) Compuesto este trabajo, tenemos noticia de la regulacién sobre subvenciones
estatales contenida en la Ley Gencral Presupuestaria 31/1990, de 27 de diciembre.
Dicha regulacion fija los criterios minimos, reglas basicas y fines especificos con arreglo
a los cuales distribuir y conceder las subvenciones. Sin duda, la referida normativa ten-
dra incidencia ¢n la concesiéon de ayudas econdmicas a la cinematografia. \.\
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