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Dictamen num. 2/2007, relatiu al Projecte d’Ordre de la
Conselleria d’Agricultura i Pesca per la qual s’estableixen les
bases reguladores de la concessié de subvencions en el
marc del Programa de Desenvolupament Rural de les llles
Balears

Ates el que disposa l'article 2, num. 1, lletra b), incis primer de la Llei
10/2000, de 30 de novembre, del Consell Economic i Social de les llles
Balears i l'article 4, lletra b), incis primer del Decret 128/2001, de 9 de
novembre, pel qual se n‘aprova el Reglament d’organitzacio i funcionament,

el Consell Economic i Social emet el seglent

DICTAMEN

l. Antecedents

Primer. El dia 15 d'octubre 2007 es registra I'entrada en el CES de la
sollicitud de dictamen, pel procediment d'urgencia, de la Conselleria
d’Agricultura i Pesca relativa al Projecte d’Ordre per la qual s’estableixen les
bases reguladores de la concessio de subvencions en el marc del Programa
de Desenvolupament Rural de les llles Balears. L'expedient trames des de la

conselleria esmentada inclou exclusivament els documents seguents:

- La sol-licitud de dictamen, signada pel secretari general de la conselleria.
- El Projecte d’'Ordre
- La Memoria sobre la necessitat i oportunitat i I'estudi economic sobre el

Projecte d’Ordre
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Ates que aquests documents només es trameten en format paper, la
Presidencia del CES tramet un escrit, a través del correu electronic, a la
Secretaria General de la conselleria sol-licitant, requerint la tramesa en
suport informatic del projecte d’ordre, de I'expedient o informes previs a la
conclusié del projecte i de tota la informaci6 que pugui considerar-se
rellevant, d'acord amb la disposicié addicional primera del Reglament
d’organitzacio i funcionament del CES. Aquesta tramesa té lloc el dia 16

d’octubre.

Segon. El dia 16 d'octubre de 2007 s’emet I'acord de Presidéncia del CES
pel qual s’aplica el procediment especial abreujat previst en la norma de
funcionament intern aprovada pel Ple del Consell en la seva sessio

extraordinaria del 20 de novembre de 2001 .

Tercer. El mateix dia 16 d'octubre s’anuncia I'entrada de la sol-licitud als
consellers del CES i, seguidament, a organitzacions que no hi estan
representades, donant-los un termini per fer les observacions que considerin
oportunes. Responen a la tramesa “La Caixa” i L’ll-lustre Col-legi d’Advocats

de Balears.

Quart. D’acord amb el procediment aplicable, els Serveis Tecnics elaboren
una proposta de dictamen que és elevada a la Comissié Permanent. Aquest
organ aprova, finalment, el dictamen en la sessié que té lloc el 24 d’octubre
de 2007.
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Il. Contingut del Projecte d’ordre

El Projecte d’ordre consta d’'un preambul —tot i que no consta aixi formalment
-, vint-i-nou articles, tres disposicions addicionals, una disposicié transitoria i

una disposicié final.

En el preambul s’expressa, d’acord amb el que estableix I'article 39.4 de la
Llei 4/2001, de 14 de marg, del Govern, el marc normatiu que I'habilita —
Reglaments comunitari 1698/2005, de 20 de setembre i 1974/2006, de 15 de
desembre, el Decret legislatiu 2/2005, de 28 de desembre, pel qual
s’aprova el text refos de la Llei de subvencions i articles 30.10 i 115 de
'Estatut d’autonomia-i la finalitat de la regulacié: establir, d’acord amb la
competencia que li és atribuida, les bases que regulen la concessio de
subvencions en el marc del Pla de Desenvolupament Rural de les llles
Balears (PDRIB).

En l'article 1 es regula I'objecte -establir les bases reguladores autonomiques
per a la concessio de subvencions previstes en el PDRIB- i I'ambit
d’aplicacio de I'Ordre —territori de les llles Balears-. Igualment, estableix a
quines diverses normes d’ambit comunitari, estatal i autonomic (en aquest
darrer cas, la propia Ordre) es troben les bases reguladores objecte de
regulacio i recorda la subjeccio a la regulacio que el Marc Nacional, aprovat

per Decisié comunitaria, realitzi.

En l'article 2 s’estableixen les mesures susceptibles de subvencio i els eixos
d’actuacio, d’acord amb el que estableix el PDRIB. D’altra banda, els articles
4 i 5 regulen, respectivament, les despeses subvencionables i la durabilitat

de les operacions relatives a inversions.
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L’article 3 regula I'acte de convocatoria i els articles 7 a 29 estableixen el
procediment de sol-licitud, concessio i control de les subvencions, com
també els drets i deures dels beneficiaris i la regulacié de les entitats

col-laboradores.

Les disposicions addicionals primera i segona tenen contingut
fonamentalment organitzatiu i la disposici6 addicional tercera estableix
I'aplicacio supletoria de la Llei General de Subvencions (Llei estatal 38/2003,
de 17 de novembre) i de del text refos de la llei autonomica de subvencions,

aprovat pel Decret legislatiu 2/2005, de 28 de desembre.

La disposicidé transitoria Unica disposa l'aplicaci6 de [I'Ordre a les
subvencions realitzades abans de la seva sollicitud, sempre que s’hagin

realitzat després del dia 1 de gener de 2007.

[, finalment, al disposicié final Gnica disposa I'entrada en vigor de I'Ordre el

dia seguent al de la seva publicacio en el Butlleti Oficial de les llles Balears.

[ll. Observacions generals

Sense perjudici del que s’afirma en les observacions particulars d’aquest
dictamen, el Consell Economic i Social va una valoraciéo general positiva
sobre I'oportunitat de la norma consultada i considera que la seva redaccio

és prou clara i entenedora.

Atés que correspon al Consell Consultiu fer una valoracié juridica sobre la
norma i avaluar la seva adequacido a la legalitat i, especialment, a la
legislacié sobre subvencions i la competéncia de la Comunitat Autonoma per

elaborar aquest tipus d'ordres, es considera oportll posar de manifest, en
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aguest apartat d’observacions generals, algunes de les dades rellevants
sobre el sector primari i, dintre d’aquest, el subsector agrari, d’acord amb les
dades de la Memoria del CES sobre I'economia, el treball i la societat 2006:

I. En primer lloc, segons les dades estadistiques de la Conselleria
d’Agricultura | Pesca i de Medi Ambient relatives a I'any 2006, el sector
primari gaudeix d’'un VAB a cost de factors de 230 milions d’euros, la major
part des quals correspon al sector agrari (agricultura més ramaderia), amb
el 87,97% del total, la qual cosa supera els 202,95 milions d’euros, mentre
gue el sector forestal i el pesquer representen, respectivament, el 2,30% i el
9,72%. D’altra banda, en el pressupost de la Conselleria d’Agricultura i
Pesca de 2006 destaca de manera especial el pes significatiu de la partida
dedicada a foment del sector agrari de les llles Balears, que suposa gairebé
un 40% del total i també sén dignes de mencié les partides dedicades a
infraestructures agraries de les zones rurals (al voltant d'un 16%), al Fons
Europeu d’'Orientacio i Garantia Agraria (FEOGA —GARANTIA) (12,79%) i al
Pla de desenvolupament de les zones rurals (9,62%). Pel que fa a les
guanitats en milions d’euros destinades a foment de la produccio agraria i
ramadera, I'any 2006 es varen invertir gairebé 57 milions.

Il. En segon lloc, destacam les dades sobre la superficie agricola de
produccié que han ocupat els cultius I'any 2006 és de 139.644 hectarees,
extensio que representaria aproximadament el 27% del territori total de les
lles Balears, tot i que hi ha algunes divergéncies segons les distintes fonts
originals. Pel que fa a la distribucio de superficies ocupades, es destaquen
els conreus agrupats en la tipologia de cereals i dels farratges que ocupen
el 31,85% i el 23,17%. Ambdoés tipus de cultius ocupen més del 55%del sol
ocupat agricolament en el 2006. Si s’afegeixen els fruiters no citrics,

aguestes tres grans agrupacions s’estenen sobre les tres quartes parts del
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sol en produccio, essent definitories dels principals trets caracteristics que

dominen I'estructura territorial agraria de les llles Balears.

lll. En tercer lloc, recordam que la produccié agricola de 2006 va ser de
778.865 tones. Per grups de cultius, els més productius foren les
hortalisses, que amb una extensié de tan sols el 1,64% de la superficie
agricolament ocupada aportaren 36,52 milions d’euros a la produccio final

agricola, xifra que representa el 33,22%.

IV. I, en quart lloc, posam de relleu com, en el marc de noves estrategies
de la Conselleria d’Agricultura i Pesca, han aparegut diferents iniciatives de
promocié i campanyes de coneixement, com per exemple, el programa llles
Balears Qualitat, des d’'on s’impulsa el paper de les denominacions de
diferents tipologies de productes illencs, la qual cosa ha implicat un
revifament en la promocié de diferents productes originaris de les llles
Balears i un consequent volum considerable de la seva comercialitzacié. En
el mateix marc de promocié de productes illencs, també s’hi troba la
implantacio de les Agrorutes del Bon Gust, que permeten coneixer els
productes de les llles i els seus principals productors, a través d’'un seguit de
rutes proposades per la Conselleria d’Agricultura i Pesca que permeten la

visita a distintes empreses agroalimantaries illenques.

Igualment, aquest Consell Economic i Social creu oportu recordar el que
disposava el Dictamen 1/2004, sobre I'esborrany d’ordre del conseller de
Treball i Formacié per la qual s’aproven les bases reguladores de
subvencions, la gestié i I'atorgament de les quals correspon a la Conselleria

de Treball i Formacid, on es feien les reflexions seguents:

“L'activitat de foment de I'Estat com a intervencionisme en la politica

economica comenca a ser rellevant a partir del segle XIX, en que els
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estimuls economics comencen a tenir importancia en la realitzacié d’'obres
publiques per part de particulars. En aquest sentit, la Llei General de 13
d’abril de 1877 defineix la subvencié en un sentit ampli, com a qualsevol
auxili directe o indirecte de fons publics. En el segle XX, les ajudes publiques
a la iniciativa privada en tots els sectors economics es racionalitzen després
de la Llei 152/1963, de 2 de desembre, sobre Indastries d’Interés Preferent
en els Plans de Desenvolupament Economic i Social. En la Constitucié de
1978 es fan nombroses referéncies a l'activitat administrativa de foment:
d’aquesta manera, quan sanciona els principis rectors de la politica social i
economica, indica que els poders publics fomentaran I'educacid sanitaria,
I'educacio fisica i I'esport (art. 43.3), les organitzacions de consumidors (art.
51.2), les societats cooperatives (art. 129.2) etc. També en fan referéncies a
I'activitat de foment com a titol competencial especific de I'Estat (art: 149.
1.15: foment i coordinacio general de la investigacio cientifica i técnica) o de
les comunitats autonomes (art. 148.1.13: foment del desenvolupament

economic de la Comunitat).

Els incentius economics constitueixen actualment un fet rellevant entre les
mesures de foment de I'activitat de particulars per perseguir fins considerats
d’interés general. Com assenyala part de la doctrina®, aquestes mesures sén
un dels procediments més eficacos de promocid de la iniciativa economica
privada i un cami a través del qual els poders publics orienten i corregeixen

el sistema de mercat en una determinada direccio.

Gran part de la doctrina administrativista manté un concepte molt estricte de
la subvencié caracteritzada, com indica el professor PARADA VAZQUEZ,
per ser una atribucié patrimonial a fons perdut, atorgada per una
Administracié Puablica a favor d’'un particular i afectada al desenvolupament

d’'una activitat per part del beneficiari. No obstant, la legislacié aplica sovint

! MARTIN RETORTILLO, S., “Derecho Administrativo Econémico, I”, Madrid 1989.
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un concepte més ampli, on caben tot tipus d’estimuls economics. En aquest

sentit i com s’assenyala a les observacions particulars, la Llei estatal

38/2003, de 17 de novembre, general de subvencions (BOE num. 276, de 18

de novembre) defineix en Il'article 2 —considerat legislacio basica de I'Estat-

el concepte de subvencié com a “toda disposicién dineraria realizada por

cualesquiera de los sujetos contemplados en el articulo 3 de esta ley?, a

favor de personas publicas y privadas, y que cumpla los siguientes

requisitos:

a) Que la entrega se realice sin contraprestacion directa de los
beneficiarios.

b) Que la entrega esté sujeta al cumplimiento de un determinado obijetivo, la
ejecucion de un proyecto, la realizacion de una actividad, la adopcion de
un comportamiento singular, ya realizados o por desarrollar, o la
concurrencia de una situacion, debiendo el beneficiario cumplir las
obligaciones materiales y formales que se hubieran establecido.

c) Que el proyecto, la accion, conducta o situacidén financiada tenga por
objeto el fomento de una actividad de utilidad publica o interés social o de
promocion de una finalidad puablica”

D’altra banda, l'article 2 del text refos de la Llei de subvencions, aprovat pel
Decret legislatiu 2/2005, de 28 de desembre, disposa que “1. A l'efecte
d’aquesta llei, té la consideracié de subvenci6 qualsevol disposicié dineraria
duta a terme per les entitats a qué es refereix l'article 3.1%® a favor de
persones publiques . 2. Aixi mateix, es considera subvencio qualsevol ajuda
economica prestada amb carrec als pressuposts generals de la comunitat
autonoma, aixi com les ajudes financades, totalment o parcialment, amb fons

de la Uni6é Europea o d’altres ens publics”.

2 Administracié General de I'Estat, entitats que integren I'’Administracié Local, Administraci6
de les comunitats autbnomes, organismes autonoms i altres entitats de dret public de les
Administracions Publiques.
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Des del punt de vista de l'analisi econdmica®, recordem que “en una
economia de mercat, la competéncia i el mecanisme de preus garanteix
I'assignacio eficient dels recursos productius per a la produccié de béns
privats. En el cas dels béns publics no funciona el mecanisme dels preus de
mercat i per tant, I'assignacié dels recursos publics no es pot fer a partir del

mercat®.

L’assignacié dels béns publics es fa per la via dels pressuposts publics, que
sén aprovats pels representants democraticament escollits pels ciutadans.
Les votacions dels ciutadans poden donar una visi6 general de les seves
preferencies, perdo no donen en cap cas una visio detallada i explicita a partir
de la qual es pugui fer una assignacio de la despesa publica. L'assignacio
pressupostaria és una decisié col-lectiva que prenen els politics i que és

I'expressié d’'un determinat sistema de votacio.

Per evitar el perill d’entrar en una dinamica creixent de la despesa publica és
fonamental des del punt de vista de I'analisi economica dissenyar “regles
clares” per controlar el creixement de la despesa publica, tal com ha
defensat James Buchanan, Premi Nobel d’Economia de 1986. Per exemple
la limitacié de financar la despesa publica mitjancant deficit, que en el cas,

del Pacte d’Estabilitat de la UE, s’ha fixat no superar el limit del 3% del PIB.

® 'administracié de la Comunitat Autdonoma de les llles Balears, les entitats autbonomes que
en depenen i la resta d’entitats de dret public que en depenen.

* Vegeu STIGLITZ, J.E., “La economia del sector publico”. Antoni Bosch Ed., Barcelona
2002.

® Es consideren béns privats aquells que tenen assignats uns “drets de propietat” i per tant
permet excloure del seu consum a tots aquells que no gaudeixen dels dits drets de
propietat. La demanda de béns privats és doncs, la demanda per comprar uns “drets de
propietat” o un “Us exclusiu” d’'un bé es consumeixi 0 no. Una altra caracteristica dels béns
privats és que sén “rivals” en el sentit que si una persona l'utilitza o el consumeix, aquest fet
impossibilita el seu consum per part d’'un tercer. Per definicid, els béns publics no sén
exclusius ni son rivals. El cas paradigmatic és la defensa nacional.
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En resum des del punt de vista de marcar unes “regles del joc” clares en el

cas de les subvencions, ens sembla recomanable aconsellar:

a) La simplificacié de normatives

b) La justificacio clara dels objectius

c) Una analisi cost- eficacia de la seva aplicacio
d) El control del seu creixement

e) La delimitacio temporal que justifica la seva aplicacio”

IV. Observacions particulars

Ateses les consideracions inicials de [Il'apartat precedent, aquestes
observacions particulars se centraran, d’'una banda, en questions que
afecten el procediment de sol-licitud del dictamen, que no sén de menor
importancia tenint en compte que aquest procediment és linstrument a
través del qual es realitza la funcié consultiva encomanada per I'Estatut
d’autonomia a aquest Consell i que, per tant, el rigor en el seu compliment
constitueix un barem sobre I'efectivitat de la propia tasca consultiva
d’aquesta institucio. Pel que fa a larticulat, cal tenir en compte que el
contingut de 'ordre ha d’atenir-se al que disposa la normativa comunitaria

gue s’esmenta al preambul del Projecte d'ordre.

I. En primer lloc, hem de recordar que la norma sotmesa a dictamen s’ha
trames a aquest CES en virtut de l'article 2.1.b), incis primer, de la seva llei
reguladora , la qual cosa implica el caracter facultatiu de la consulta, atés
que es tracta d'un projecte de disposicié administrativa que regula una
materia socioeconomica i la preceptivitat de la sol-licitud de dictamen es
reserva , d'acord amb l'article 2.1.a) de la llei esmentada, a avantprojectes

de llei i projectes de decret que regulin materies socioeconomiques, laborals

Dictamen num. 2/2007




L]
11
II'*‘"M’“ Consell Economic i Social de les llles Balears

i docupacié, a aquells que afectin substancialment [I'organitzacio,
competencies o funcionament del CES o a aquells sobre els quals sigui
obligatoria la consulta d’acord amb una llei. Tenint en compte, doncs, que la
consulta al CES no és, en aguest cas, obligatoria, creim que, una vegada
feta ha de complir amb el mateix rigor que qualsevol altra els requisits que

estableix la regulacio a aquest efecte.

II. En segon lloc, hem de fer al-lusié, en relaci6 amb la mencié en la
sol-licitud de la conselleria a I'esborrany d’ordre”, a la distincié entre les
fases d'elaboracié i de tramitaci6 d’'una norma, tot recordant que és en
aguesta segona fase on es produeix, si s’escau, la consulta al Consell
Economic i Social. En aquest sentit, I'article 2 nam. 1 b) de la Llei del CES,
abans esmentat, és clar quan inclou, entre les funcions de la institucio,
'emissié de dictamens de caracter facultatiu respecte de “projectes de
disposicions administratives que regulin matéries socioeconomiques,
laborals i d’ocupacio”. Tot i que es tracta d’'una matisacié que afecta la
terminologia, en la sollicitud que se’ns ha tramés no s’ hauria de fer
referéncia a un “esborrany d’ordre”, siné a un “projecte d’ordre”, la qual cosa
implica que la fase d’elaboracio6 ja esta conclosa i que el text es troba en fase

de tramitacio.

lll. En tercer lloc, hem de recordar que, d’acord amb l'article 1.2 de la llei
reguladora del CES i la disposicié addicional primera del seu Reglament
d’'organitzacido i funcionament del CES, la sollicitud de dictamen ha
d’adrecar-se al president de la instituci6 pero ha de trametre’s a la
conselleria competent en matéria de treball, a qui s’ha encomanat la funcié
de canalitzar les relacions entre el Govern i aquest Consell. Tenint en
compte que la sol-licitud indicava la necessitat urgent de resposta, no s’ha
considerat oporti en aquesta ocasio retornar la sol-licitud perque sigui

enviada com pertoca per raons d'eficiéncia. No obstant, creiem que és
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convenient que la conselleria tengui en compte que, en properes sol-licituds,
s’ha de dirigir a la Conselleria de Treball i Formacié perque faci arribar al
CES la sol-licitud de dictamen el CES.

IV. En quart lloc, no s’ha pogut valorar la consulta feta als agents socials i les
associacions representatives dels interessos del sector agrari en la fase
d’elaboraci6 de la norma perqué no s’ha incorporat la corresponent
documentacio en I'expedient trames a aquest CES. En relacio amb aquesta
guestio, volem recordar la importancia de la participacié dels agents socials
en l'elaboracié de disposicions generals, la qual fonamenta la tasca
consultiva del CES.

V. Conclusions

Al llarg del dictamen s’han donat les diverses opinions d’aquest Consell

sobre el Projecte d’ordre sotmés a dictamen.

Visti plau
La secretaria general El president
Nuria Garcia Canals Lloren¢ Huguet Rotger

Palma, 24 d’octubre de 2007
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