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INFORME DE L’ADVOCACIA DE LA GENERALITAT

Assumpte objecte de I'informe. Consulta formulada per la Sotssecretaria de la
Conselleria d’Agricultura, Ramaderia i Pesca, sobre la procedéncia de realitzar els tramits de
consulta publica prévia i d’audiéncia ciutadana en ocasié de l'aprovacié dels plans
estratégics de subvencions.

I. ANTECEDENTS

UNIC. Petici6 d’informe. Objecte de la consulta

El sotssecretari de la Conselleria d’Agricultura, Ramaderia i Pesca ha formulat consulta
(entrada num. 12, de 14.02.2024, en el registre departamental d’esta Advocacia), sobre
diversos dubtes suscitats en ocasié de la tramitacio del procediment d’elaboracié del Pla
estrategic de subvencions del departament, per al periode 2024-2026 (d’ara endavant, PES).
En concret, es consulta sobre I'obligatorietat, si és el cas, de dur a terme els tramits de

consulta publica prévia i d’audiencia ciutadana en el procediment d’aprovacio del PES.
A Tl'ofici de petici6 d’informe s’acompanya esborrany de la Resolucié del conseller

d’Agricultura, Ramaderia i Pesca, per la qual s’aprova el PES 2024-2026 per al departament

i els seus organismes publics vinculats i dependents.
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ll. CONSIDERACIONS JURIDIQUES

PRIMERA. Caracter del present informe

L'emissio d’este informe es realitza basant-se en l'article 5.3 de la Llei 10/2005, de 9 de
desembre, de la Generalitat, d'assisténcia juridica a la Generalitat, atesa la possible dificultat
tecnicojuridica de la questié plantejada; revist, per tant, caracter facultatiu i no vinculant,
conforme al que es preveu en els articles 5.3 i 6 de la Llei 10/2005 abans esmentada, sense

perjui de la qual cosa la resolucié que se n'aparte haura de motivar-se adequadament.

SEGONA. Analisi de la questi6 plantejada en la consulta

L’article 8.1 de la Llei 38/ 2003, de 17 de novembre, general de subvencions (precepte de
caracter basic) establix que els organs de les administracions publiques o qualssevol ens que
proposen l'establiment de subvencions, amb caracter previ, hauran de concretar en un pla
estrategic de subvencions els objectius i efectes que es pretenen amb la seua aplicacio, el
termini necessari per a la seua consecucio, els costos previsibles i les seues fonts de
finangcament, supeditant-se en tot cas al compliment dels objectius d’estabilitat pressupostaria.
En desenvolupament de I'anterior previsio, I'article 10 del Reglament de la Llei 38/2003, de 17
de novembre, general de subvencions, aprovat per Reial decret 887/2006, de 21 de juliol,
(precepte de caracter no basic, ex. disposicio final primera d’este RLGS) establix que els plans
estrategics de subvencions a qué es fa referéencia en l'article 8 de la Llei general de
subvenciones, es configuren com un instrument de planificacié de les politiques publiques que
tinguen per objecte el foment d’'una activitat d’utilitat puablica o interés social o de promocié d’'una

finalitat publica.

pagina 2 de 8



N

Al seu torn, l'article 160.2.a de la Llei 1/2015, de 6 de febrer, d’hisenda publica, del sector
public instrumental i de subvencions, disposa que correspon a les persones titulars de les
conselleries, tant en 'ambit dels seus departaments com en el dels organismes publics vinculats
o dependents, I'aprovacio del pla estrategic de subvencions de la conselleria, que comprendra
tant les propies del departament com les dels organismes publics vinculats o dependents; i, aixi
mateix, l'article 164.a del mateix cos legal assenyala que aquelles conselleries que tinguen
previst atorgar subvencions hauran d’elaborar amb caracter previ un pla estratégic de
subvencions, en el qual s’integraran les subvencions que pretenguen atorgar tant els seus
organs com els seus organismes publics dependents, i el contingut dels quals sera el

determinat en la legislacié basica estatal.

L’ofici de peticié6 d’informe, en principi, sembla inclinar-se per I'opcié de considerar que no
resulta necessari realitzar els tramits de consulta publica prévia i d’audiéncia ciutadana; en este

sentit, el meritat ofici assenyala el seguent:

(...)

el PES es configura com un instrument de gestio de caracter programatic, que manca de
rang normatiu i no suposa una incidéncia directa en |’esfera dels particulars. La seua
aprovacié no genera drets ni obligacions per a I’Administracio, i la seua efectivitat queda
condicionada a I'aprovacié de les corresponents bases i convocatories de les diferents linies de
subvencid, i també de les disponibilitats pressupostaries de cada exercici (...) la questid
fonamental que se suscita és si ha de considerar-se el PES com un instrument de “planificacié de
politica publica” i en tal cas si és obligatoria la realitzacié de tots dos tramits en el PES.

En este sentit, atés que la norma no té un desenvolupament reglamentari, i no definix que es
considera a l'efecte desta llei com a “instrument de planificacié de politiques publiques”,
d’interpretar-se restrictivament, considerem que no tindria esta consideracié ja que el PES és un
instrument de gestio de caracter merament programatic, que manca de rang normatiu i no suposa
una incidencia directa en I'esfera dels particulars.

Aixi mateix, la seccié quinta del titol | de la Llei 4/2023, ja regula la participacidé ciutadana en
I'elaboraci6 de pressupostos, per la qual cosa entenem que el pla estratégic, com resulta evident,
a meés de no generar drets ni obligacions per a I’Administracié, condiciona la seua efectivitat a
'aprovacié de les corresponents bases i convocatories de les diferents linies de subvencio, pero
fonamentalment a les disponibilitats pressupostaries de cada exercici.

(..
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Per a donar resposta a la questié plantejada ha d’analitzar-se, amb caracter previ, la

naturalesa juridica dels PES.

La diccio de l'article 8.1 de I'LGS resulta clara i imperativa, precepte que ha sigut interpretat,

conforme a una reiterada Jurisprudencial, en el sentit que la prévia aprovacié del PES opera

com un requisit essencial i previ a la regulacié de les subvencions, fins al punt que la seua

omissié pot determinar la nul-litat de ple dret del subseglient procediment subvencional,

admetent-se fins i tot la possibilitat de fer valdre esta omissié per la via de la impugnacié

indirecta dels actes aplicatius de les corresponents bases reguladores. En este sentit, cal citar,

per exemple, la Senténcia del TS de 09.05.2022 (Rec. 2317/2020), que, sobre esta qtiestio,

establix el seguent:

(...)

atés el tenor dels apartats 1 i 3 de l'article 8 i de la disposicié addicional tretzena previ a
I'establiment de qualsevol subvencid, constituixen(constituint) un requisit essencial el compliment
del qual exigix que siga formalitzat externament i amb un contingut que li faca identificable com a
tal per reflexa almenys allo al que al-ludix I'apartat 1 d’eixe article 8.

(...) no pren en consideraci6 de la naturalesa de la questio d’il-legalitat com a instrument de control
ex post de la validesa de les disposicions reglamentaries, la finalitat de les quals és exclusivament
nomofilactica, en la qual el jutjat o tribunal promovent pot adduir totes aquelles infraccions de
'ordenament juridic que van ser denunciades en el procés d’instancia i que pogueren determinar la
declaracié d’il-legalitat del reglament per no ser conforme a dret (...). Manca, per tant, de base
juridica, a l'efecte d’aplicacié de I'article 27 de la Llei reguladora de la jurisdiccid contenciosa
administrativa, la distincid entre vicis de procediment, siguen o no de caracter essencial, i vicis
substantius o de caracter material, en que se sustenta la senténcia impugnada, perqué el tribunal
competent per a resoldre la questié d’il-legalitat ha de pronunciar-se sobre totes les qlestions
suscitades en el procés en qué es va enjudiciar 'acte d’aplicacid, sobre la il-legalitat de la
disposicio reglamentaria.

(...)

1

So6n de citar, entre altres, i per totes, les senténcies del TS de 26.06.2012 i 04.12.2012 (Rec. 4369/2011),

28.01.2013 (Rec. 559/2012), 16.04.2013 (Rec. 1372/2012), 04.03.221 (Rec. 4939/2019), 09.05.2022 (Rec. 2317/2020),

etc.
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En esta sentencia es fixa la doctrina segient, que la Sala considera d’interés cassacional

objectiu per a la formacio de la jurisprudéncia:

(...)

1. L’article 8.1 de la Llei 38/2003, de 17 de novembre, general de subvencions, ha de ser
interpretat en el sentit que I'aprovacié d’'un pla estratégic de subvencions, amb caracter previ a
l'establiment de qualsevol subvencio, constituix un requisit essencial del procediment
subvencional, de manera que I'incompliment d’eixa obligaci6, per part de I’Administracié puablica o
ens public convocant de les ajudes publiques, determina la nul-litat de I'orde de convocatoria de la
subvencio.

2. A través del plantejament d’'una questio d’il-legalitat (...) el jutge o tribunal promovent pot adduir
totes aquelles infraccions de I'ordenament juridic que pogueren determinar la invalidesa de la
disposicié general per ser disconforme a dret.

(..)

El Consell Juridic Consultiu ha assumit també la tesi del TS, abans exposada, considerant, des
dels seus dictamens 756 i 757, de 29.11.2017, que la falta d’'un PES configura una omissi6 de

caracter essencial, que no pot sin6 qualificar-se com una infraccié de I'ordenament juridic.

Tot aix0 resulta perfectament compatible amb la naturalesa no normativa del PES, tenint en
compte el seu caracter de mer instrument de planificacié de les politiques publiques de foment,
cridat a orientar I'activitat publica subvencional, supeditada en tot cas al compliment dels
objectius d’estabilitat pressupostaria; té, si es vol, naturalesa programatica, i no genera, per tant,
concrets drets i/o obligacions, ni en l'esfera privada dels potencials beneficiaris de les
subvencions projectades, ni en 'administracié autora del pla, la qual cosa no és obstacle a la
seua consideracié6 com un tramit essencial, previ a I'’establiment de qualsevol régim

d’ajudes, conforme al clar mandat de I'LGS i a una consolidada jurisprudencia.
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Atés que el PES, conforme a l'assenyalat, manca de rang normatiu, en el procediment seguit
per a la seua aprovacié no hauran d’observar-se, com és logic, els tramits participatius propis
del procediment d’elaboracié de les disposicions generals. Ara bé, la Llei 4/2023, de 13 d’abril,
de participacioé ciutadana i foment de I'associacionisme de la Comunitat Valenciana, preveu els
dos tramits participatius (consulta publica prévia i audiéncia ciutadana) en ocasi6 de I’elaboracio
no solament de normes, sin6 també de plans. En este sentit, l'article 14 disposa que es
garantix I'accés i la participacio activa de la ciutadania en els processos de produccié normativa
i en I’elaboracio dels instruments de planificacié de les politiques publiques mitjangant les

fases de consulta publica prévia i 'audiéncia ciutadana.

Atés que els PES constituixen I’instrument de planificacié de les politiques publiques en
el concret ambit de I’actuacié publica de foment, tals plans queden inclosos en I’ambit
d’aplicacié de I’esmentada previsio legal, de manera que en la seua elaboracié ha de
garantir-se la participacié de la ciutadania mitjancant la realitzacié successiva d’una
consulta publica préviai d’una audiéncia ciutadana, en els termes establits en els articles
15i 16, respectivament. Com s’ha indicat, el fet que els PES no tinguen caracter normatiu no
significa ni permet que puguen obviar-se estos tramits participatius, ja que la seua realitzacio

no s’exigix per radé de la seua condicié de norma, sin6 pel seu caracter de pla.

Tampoc és obstacle a esta conclusio la circumstancia que la Llei 4/2023 dedique una secci6
especifica a la participacié ciutadana en I’elaboracid6 de pressupostos, com s’apunta en la
consulta; es tracta d'una previsi6 especial, d’aplicaci6 als anomenats “pressupostos
participatius”, que de cap manera exclou la participacid ciutadana en el procediment
d’elaboracié de normes i plans, establida amb caracter general en els articles 14 a 16 de la

repetida norma.
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No sembla tampoc que concdrrega cap dels sup0sits que, segons el que es preveu en |’article
14.22, permetrien prescindir d’estos tramits. EI que no impedix que, si conforme al que es
disposa en l'apartat 4 del mateix precepte legal, es declara la urgéncia de la tramitacié de
I'expedient, el termini per a la realitzacié de cadascun dels dos tramits participatius seria de deu

dies naturals, en lloc del termini general d’'un mes.

TERCERA. Sobre I’eventual publicacié del present informe, conforme al que es preveu en
I’article 16. 2, lletra a, de la Llei 1/2022, de 13 d’abril, de transparéncia i bon govern de la
Comunitat Valenciana

El present informe dona resposta a diverses consultes plantejades, i suposa 0 comporta una
interpretacié del dret, per la qual cosa, a criteri d’esta Advocacia, concorre el suposit previst en
larticle 16.2, lletra a, de la Llei 1/2022, de 13 d’abril, de transparéncia i bon govern de la

Comunitat Valenciana.

Aixi mateix, la disposicié final segona de I'esmentada Llei 1/2022, en I'apartat segon, disposa

el seglient:

(...)

Romandran en vigor, en tot el que no s’opose a esta llei i fins que no es deroguen
expressament, el Decret 105/2017, de 28 de juliol, del Consell, de desenvolupament de la Llei
2/2015, de 2 d’abril, de la Generalitat, en matéria de transparéncia i de regulacié del Consell de
Transparéncia, Accés a la Informacié Publica i Bon Govern, i el Decret 56/2016, del Consell, de 6
de maig, pel qual s’aprova el Codi de bon govern de la Generalitat. El Consell haura de realitzar,
si escau, les modificacions normatives necessaries per a adaptar el contingut d’estos decrets al
que establix esta llei.

(...)

2 L'article 14.2 establix que es podra prescindir de les fases de consulta publica prévia i audiéncia ciutadana en el
cas de normes d’organitzaci6 interna relatives a I'estructura i funcionament de I'administracié, qliestions pressupostaries i
les materies de métodes de treball i personal, o quan concérreguen raons greus d’interés public que ho justifiquen. En tot
cas, 'omissio d'estos tramits sera degudament motivada.
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I, d’altra banda, I'article 27.2 del Decret 105/2017, de desenvolupament de la Llei 2/2015, situat

en el capitol | del titol II, dedicat a la publicitat activa, establix:

(...)

Aixi mateix, les sotssecretaries publicaran, previa consulta preceptiva a I’Advocacia General de
Generalitat, aquells informes juridics d’esta que donen resposta a consultes plantejades en la
mesura que suposen una interpretacié del dret, dels drets garantits en la normativa vigent en
materia de transparéncia o que tinguen efectes juridics, amb els limits establits en la Llei 19/2013,
de 9 de desembre, especialment en els articles 14.1, lletres fi ki 18.1.b.

(...)

Per tot el que antecedix, i no apreciant-se la concurrencia de cap dels limits establits en la Llei
19/2013, de 9 de desembre, el present informe juridic haura de ser objecte de publicitat activa,
conforme al que es preveu en larticle 16.2, lletra a, de la Llei 1/2022, de 13 d’abril, de

transparéncia i bon govern de la Comunitat Valenciana.

Es quant procedix informar en dret

El present informe té caracter no vinculant, per la qual cosa I'd0rgan consultant podra adoptar, si és el cas, la
decisié que estime més oportuna, en relacié amb les diferents gliestions plantejades.

Valéncia, al dia de la firma electronica d’este document

L’advocat de la Generalitat
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