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ANTEPROYECTO DE LEY DEL PRESUPUESTO DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE
ANDALUCIA PARA EL ANO 2016
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1 Informe de la Secretaria General Técnica

2 Informe de la Secretaria General para la Administracién Publica
3 Informe de Gabinete Juridico

4 Dictamen del Consejo Consultivo

5 Informe de Evaluacién de Impacto de Género

En virtud de lo establecido en el Acuerdo de 17 de diciembre de 2013, del Consejo de Gobierno,
por el que se adoptan medidas para la transparencia del Consejo de Gobierno de la Junta de
Andalucia, y dando cumplimiento a las Instrucciones de coordinacién para asegurar la
homogeneidad en el tratamiento de la informacién en cumplimiento de lo establecido en el
citado Acuerdo, se emite la presente propuesta sobre la aplicacion de los limites de acceso de
los documentos que integran el expediente relativo al asunto:

Sevilla a 14 de Octubre de 2015

Fdo.: Pilar Paneque Sosa

Viceconsejera de Hacienda
y Administracion Publica
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Secretaria General Técnica

INFORME DE LA SECRETARIA GENERAL TECNICA RELATIVO AL ANTEPROYECTO DE
LEY DEL PRESUPUESTO DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ANDALUCIA PARA EL
ANO 2016.

En relacion con el anteproyecto de Ley del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de
Andalucia para el afio 2016, se realiza el presente Informe por la Secretaria General Técnica, en
cumplimiento del articulo 43.4 de la Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la
Comunidad Auténoma de Andalucia. El presente informe se emite en relacion con la misma
version gue ha sido remitida al Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia para su valoracion

juridica, por lo cual sdlo se cenira basicamente en consideraciones formales.
CONSIDERACIONES GENERALES.

1. Por lo que respecta a la naturaleza juridica de las Leyes del Presupuesto, significar
que el Tribunal Constitucional ha afirmado que “estamos ante una ley singular, de contenido
constitucionalmente determinado (...) es una Ley dictada en ejercicio de su potestad legislativa,
por la que se aprueban los Presupuestos v, a través de ella, se controla la accion del Gobierno.”
(STC 3/2003, de 16 de enero, FJ4).

En lo referente a lo competencial, de conformidad con el articulo 190 del Estatuto de
Autonomia para Andalucia corresponde al Consejo de Gobierno la elaboracion y ejecucion del
presupuesto de la Comunidad Autdnoma y al Parlamento su examen, enmienda, aprobacion y

control.

En cuanto al contenido, de acuerdo con el articulo 31 del Texto Refundido de la Ley
General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia, el Presupuesto de la Junta de
Andalucia constituye la expresion cifrada, conjunta y sistematica de las obligaciones que, como
maximo, pueden reconocer ia Junta de Andalucia, sus agencias administrativas y de régimen
especial y sus instituciones, y de los derechos que prevean liquidar durante el correspondiente
ejercicio, asi camo de las estimaciones de gastos e ingresos a realizar por las agencias publicas
empresariales, por las sociedades mercantiles del sector piblico andatuz, por los consorcios,
fundaciones y las demas entidades previstas en el articulo 5.1 de dicha Ley, y por la dotacién

para operaciones financieras de los fondos regulados en su articulo 5.3.




JUNTR DE ANDALUCIA

Esta definicion del Presupuesto constituye, como ha tenido ocasién de analizar el
Consejo Consultivo de Andalucfa, siguiendo la doctrina establecida al respecto por el Tribunal
Constitucional en dictdmenes a proyectos de Ley del Presupuesto de ejercicios anteriores, el

contenido minimo e indisponible de la Ley del Presupuesio.

No obstante, este contenido puede verse acompafiado de ofro circunstancial, de forma
que dé cabida a disposiciones de caracter general en materias que sean propias de ley ordinaria,
mas alld del contenido genuino que caracteriza a la institucion presupuestaria, siempre que
guarden relacion directa con el programa de ingresos y gastos o con los criferios de politica
economica en que se sustentan, o sean un complemento necesario para la mayor inteligencia y

para la mejor y mas eficaz ejecucion del Presupuesto. En este sentido, en el referido articulo 190

del Estatuto de Aufonomia para Andalucia se contempla expresamente que ademas de los
correspondientes estados de gastos e ingresos y de las normas precisas para su adecuada
inteligencia y ejecucidn, la ley del presupuesto sélo podréa contener aquellas normas que resulten

necesarias para implementar la politica econdmica del Gobierno.

2. Respecto al procedimiento a seguir para la elaboracion del Presupuesto se regula en
el articulo 35 del Texto Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de

Andalucia.

3. Sin perjuicio de las causas objetivas que justifican esta omision, el texto del
anteproyecto de Ley del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para el afio 2016
que informa la Secretaria General Técnica no incluye cifras concretas.

OBSERVACIONES AL CONTENIDO DEL ANTEPROYECTO.

Disposicion adicional decimoauinta. EI Anteproyecto de Ley de Presupuestos del Estado

para el afio 2016, actualmente en tramitacién, recoge la inclusién de una disposicion adicional
en la Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico, que preve que las
Administraciones Publicas podran, en su ambito de aplicacién, contemplar el derecho a un

permiso retribuido para las funcionarias en estado de gestacion.

No estando esta medida en vigor y por razones de seguridad juridica se sugiere

incorporar a nuestro ordenamiento juridico el referido derecho.
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Disposicion transitoria segunda. Para una mayor concrecion expositiva se sugiere

sustituir “/..7 mantendrdn su vigencia hasta la publicacion en el Boletin Oficial de la Junta de
Andalucia de las ordenes [...]" por “[...] mantendran su vigencia hasta la entrada en vigor de las
crdenesf...J"

Disposicion derogatoria Unica. Se chserva un error material en la referencia que se hace

al Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo.

Sevilla, 10 de septiembre de 2015
El Jefe del Servicio de Legislacion
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Secretaria General para la Administracién Plblica

NG /1S Secretaria. Gral. Adm. Publica/AEN Fecha: 15 de septiembre 2015

ASUNTO: Informe Ant. Ley Ppto 2016

Remitente: ~ SECRETARIA GRAL.PARA LA ADMON. PUBLICA

Destinatario:  VICECONSEJERIA

En relacion con el anteproyecto de Ley del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de
Andalucia para el afio 2016, antes de su estudio en una préxima reunion de la Comision General de
Viceconsejeros y Viceconsejeras, se informa lo siguiente:

Respecto a la regulacion que se realiza del régimen juridico del personal en el anteproyecto
de Ley del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para el afio 2016, esta Secretaria
General para la Administracion Publica en colaboracion con las Direcciones Generales de
Planificacion y Evaluacion de los Servicios Publicos y de Recursos Humanos y Funcién Publica, ha
elaborado una propuesta de redaccion del citado régimen juridico de personal y ha participado en
reuniones de trabajo con la Viceconsejeria y otros centros directivos de la Consejeria, formulandose
observaciones y nuevas propuestas de redaccion.

En consecuencia, examinado el texto de borrador del anteproyecto referido, en lo que afecta
al régimen juridico del personal, no se formulan nuevas observaciones.

 Milan.
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INFORME SSPI00067/15-D DE BORRADOR DE ANTEPROYECTO DE LEY DEL
PRESUPUESTO DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ANDALUCIA PARA EL ANO 2016.

Asunto: Borrador anteproyecto de Ley de Presupuesto de Ia Comunidad para 2016.
Contenido adicional o no necesario de las leyes de Presupuestos. Creacion y modificacion
de tributos.

Remitido el 8 de septiembre de 2014 por la Hma. Sra. Viceconsejera de Hacienda y
Administracién Publica el Borrador de Anteproyecto de Ley referenciado {lnica documentacién remitida
por el peticionario), para la emision del informe preceptive que contempla el articulo 78.2.a) del
Reglamento de Organizacion y Funciones del Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia y del Cuerpe de
Letrados de la Junta de Andalucia, aprobado por Decreto 450/2000, de 26 de diciembre, se formulan
las siguientes

CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA.- REGIMEN NORMATIVO. ALCANCE, NATURALEZA Y LIMITES DE LAS LEYES DE
PRESUPUESTOS.

La Ley de Presupuestos estd fundamentalmente regulada por el articulo 190 del Estatuto de
Autonomia para Andalucia aprobado por ia Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de Reforma del
Estatuto de Autonomia para Andalucia (en adelante: EAA). A nivel estatal, ademas de la Ley Organica
de Financiacién de las Comunidades Auténomas, hay que destacar la Ley Organica 2/2012 , de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, recientemente modificada por la Ley
Organica 6/2015, de 12 de junio, de modificacién de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre,
de financiacién de las Comunidades Auténomas y de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abil, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, cuyas prescripciones han de condicionar la
elaboracion de los presupuestos de las Administracion Publicas. En cuanto al Derecho Autonoémico, hay
que destacar el Texto Refundido de la Ley General de Hacienda Publica de la Junta de Andalucia,
aprobada por Decrefo Legislativo 1/2010, de 2 de marzo {en adelante;: TRLGHPJA). En base a este
marco normativo hay que recordar la especial naturaleza que revisten las leyes de presupuestos, asi
como los limites que el ordenamiento juridico establece respecto su contenido de las leyes de
presupuestos.

Como reiteradamente viene exponiendo el Consejo Consultivo de Andalucia en sus dictamenes
sobre los sucesivos proyectos de ley del presupuesto de la Comunidad Autdnoma, y por tomar como
referencia su Dictamen 678/2011, de 18 de octubre de 2011, sobre Anteproyecto de Ley del
Presupuesto de la Comunidad Autdnoma de Andalucia para el afio 2012;

“Aungue en esta ocasion es notable la labor de modificacion de diversas disposiciones fegales
gite se lleva a cabo en fas disposiciones finales del Anteproyecto de Ley, las propuestas justificativas de

. lales modificaciones han valorado su impacto presupuestario o su conexion con la efecucion def
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Presupuesto, cuya elaboracion ha estado presidida por la idea de limitacion del ambifo material del
Texto Articulado de 1a Ley def Presupuesto a los aspectos bdsicamente relacionados con los estados de
ingresos y gastos, en consonancia con la funcion que el blogue de constifucionalidad fe reserva.

£n este sentido, cabe destacar que la Direccion General de Presupuiestos seriala expresamente
que, en relacion con las propuestas formuladas por las distintas Consejerias y por los Centros
Directivos de fa Consejeria de Haclenda y Administracion Publica para la inclusion de notmas en ef
Anteproyecto de Ley del Presupuesto para 2012, sdlo se han fenido en cuenta las que atafien a
“materias estrictamente presupuestarias, de actierdo con fa tesis refferadamente mantenida por el
Consejo Consultivo de Andalucia en sus dictimenes sobre fos Anteproyectos de Ley del Presupuesto de
gfercicios antetiores”.

En efecto, dicha cautela concuerda con /as tesis reiteradamente mantenidas por el Tribunal
Constitucional y recogidas por el Consejo Consultivo que han venido manifestando su preocupacion por
la inclusion en la Ley del Presupuesto de malerias que le resuftan ajenas o bien presentan una débil
conexion con su contenido. Asi. en concreto se pueden cifar las senfencias 63, 95 y 146/1986;
96/1990; 1371992 y 16/1996 y las consideraciones realizadas en los dictdmenes 19/1994;
64,1995 56 y 116/1996; 136/1997; 105/1998; 144/1999; 151/2000; 192/2001, 280/2002;
380/2003; 291/2004; 351/2005; 454/2006, 551/2007, 565/2008, 707/2009 y 574/2010, que
sefialan las notas caracterfsticas de las leyes de presupuestos, concretando, al hilo de la doctrina del
Tribunal Constitucional, los limites a los que estdn sujelas como vehiculo de modificacion del
ordenamiento juridico. Se trata de una doctring uniforme y consolidada que aparece sintetizada en los
liftimos dictamenes citados del siguiente modo:

« Las leyes de presupuestos constituyen un instrumento al servicio de /a polffica economica
del Gobierno (Fundamento Juridico 2 de la sentencia del Tribunal Constitucional 27/1981), al que
compele su elaboracion, sin que puedan presenlarse proposiciones de Ley del FPresupuesto. No
obstante tales singula ridades, resufta indiscutible que /las mencionadas feyes responden plenamente al
conceplo de Ley, encarnando disposiciones con contenido sustantivo, aptas para disciplinar relaciones
Juridicas y con virtualidad para modificar o derogar normas jutidicas preexistentes.

» L os presupiiestos y el articufado de fa ley que los aprueba integran un fodo, cliyo contenido
adquiere fuerza de ley y es objeto iddneo de control de constifucionalidad (Senfencias del Tribunal
Constitucional 63/1986, de 21 de mayo, Fundamento Juridico 5, y 76/1992, de 14 de mayo,
Fundamento Juridico 4).

»- Fl contenido esencial de la ley del Presupuesto puede verse acompafado de ofro
circunstancial, de forma que dé cabida a disposiciones de cardcter general en malerias que sean
propias de fa Ley ordinaria, mas alld del ambito genuino que caracteriza a la instifucion presupuestaria.
Ahora bien, la Ley del Presupuesto ha de estar presidida por una coherencia intema entre Sus
preceptos, fo cual plantea la necesidad de una relacion entre el confenido eventual y su nicleo
esencial evitando que aparezca como una acumulacion desarticuiada de materias, que dificulte su

conocimiento y comprension. Estas razones obligan a contemplar el contenido eventual de fa Ley del

Plaza de Espana. Puerta de Navarra, s/n 0 41013 Sevilla




JUNTR DE ANDALUCIA SABINETE UHIDICO

Servicios Centraies

Presuptiesto desde la dptica de la segutidad furidica y de fa certidumbre del Derecho, lo que se alza
como obstdculo a la resulacion indiscriminada de cualesquiera materias en la Ley de Presupuestos, ya
gue la Inclusion del confenido eventual no debe conduclr a una desvirtuacion de la verdadera
naturaleza de dicha Ley, ni a hacer posible una restriccion en las facultades que corresponden al
Parfamento. Tales previsiones son especfficamente predicables en relacion con /as materias ajenas por
complefo al confenido propio e indisponible de la ey, que pudieran ser objefo de una iniciativa
legislativa separada e, incluso, dar lugar a fa iniciativa del Parlamento, a través de proposiciones de
Ley. Por fanfo, el confenido eveniual de las leves de presupiestos no debe desfigurar su propia
esencia, lo que puede producirse, de modo especial, si se utilizan como vehiculo para reformar notmas
codificadas en olros cuerpos legales. »

Estos planteamientos se vieron confirmados antes en la sentencia del Tribunal Constitucional
203/1998, de 15 de octubre, que considera que la inclusién en las leyes de presupuestos de materias
que no guarden conexion directa o no sean complemento necesario de éstos “puede ser contratia a la
Constitucion por suponer una restriccion ilegitima de las competencias del poder fegisfativo, af
disminuir sus facuffades de examen y enmienda sin base constifucional y por afectar al principio de
seguridad juridica, debido a la incertidumbre que una regulacion de ese fipo origina” (FJ 3). A esta
misma doctrina se remite el Tribunal Constitucional en sus sentencias 234/1999, de 16 de diciembre;
180/2000, de 29 de junio, y 274/2000, de 15 de noviembre, asi como en su sentencia 32/2000, de
3 de febrero, en la que se precisa que, dentro de los limites del contenido posible o eventual de las
leyes de presupuestos, el legislador goza de un margen de libre configuracién que el Tribunal debe
respetar (FJ 6). ldéntica doctrina se reitera en la sentencia 67/2002, de 27 de marzo. Por su parte, las
sentencias 34/2005, de 17 de febrero (FJ 4) y 82/2005, de 6 de abril (FJ tnico), insisten en que la
estrecha relacion de una determinada norma con la prevision de ingresos para un ejercicio econémico
viene siendo considerada por el Tribunal Constitucional como una de las posibles conexiones que
justifican la inclusion en el contenido eventual de la Ley de Presupuestos.

Abundando en la doctrina expuesta, ha de fraerse a colacion, la sentencia del Tribunal
Constitucional 3/2003, de 16 de enero {F) 4), la cual subraya que las Cortes ejercen, mediante el
examen, enmienda y aprobacion de los Presupuestos Generales del Estado, una funcion especifica y
constitucionalmente definida, como ya expuso la citada sentencia del mismo Tribunal 76/1992, de 14
de mayo, (FJ 4). Por ello el Tribunal hace notar la triple funcion que cumplen estas leyes, al asegurar el
control democratico de la actividad financiera, la participacién en la actividad de direccion politica v el
control en la asignacion de los recursos ptiblicos; constatacion que le lieva a afirmar que “esfarmos ante
una ley singular, de contenido constitucionalmente detferminado, exponente maximo de la democracia
parfamentaria, en cuyo seno concurren 1as tres funciones que expresamente atribuyve a las Cortes el
articulo 66.2 de [z Constifucion Espafiola: es una ley dictada en ef efercicio de su potfestad legislativa,
por la que se aprueban los presupuestos y, ademds, a través de ella, se controla la accién def
Gobierno™ (FJ 4),

Finalmente, podemos destacar la mas reciente STC 206/2013, de 2 de diciembre, que
explicita lo siguiente:
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“Teniendo en cuenta las anteriores restricciones, hemos insistido en nuestra consofidada
doctring en que, funto a su confenido propio, irrenunciable, fas leves de presupuestos pueden regular
excepcionalmente ofras malerias conectadas con e Presupuesto, Jo que vemimos denominado
“comtenido eventual” o no hecesatio. Este segundo contenido posible de una ley de presupuesios estsd
sujeto a imites constifucionales precisos, en coherencia con ef cifado principio de seguridad juridica y
las fimitaciones al debate parfarmentario contenidas en ef propio art. 134 CE. En consecuencia, ctiando
una norma no integra el Presupuesto propiamente dicho, sdlo puede enconirar cabida en una ley de
presupuestos s se cumplen, cumulativamente, dos condiciones:

La primera, que exista una vinculacion immediata y directa con los gastos e ingresos publicos.
Ahora bien, puesto que foda medida legisiativa necesatiamente es susceptible de tener un impacto en
el gasto ptiblico (reduciéndolo o aumenidndolo), o incluso en fa estimacion de ingresos, para que fenga
cabida en este tipo de normas es esencial que fa conexion con los gastos e ingresos publicos sea
directa o inmedizta.

La segunda, que la inclusidn en /a fey de presupiiestos esté justificada por facilitar una
<<mayor intefigencia y para la mejor y mds eficaz efecucidn del Presupuesto v, en general, de la
polftica econdmica del Gobietno>> [STC 76/1992, de 14 de mayo, FJ 4 a)l.

Por tanio, de acuerdo con nuestra doctrina, aungue la ley de presiipuestos puede ser U
instrumento para una adapltacion circunstancial y punifual de fas distintas normas, no tienen en elfa
cabida las modificaciones sustantivas del ordenamiento juridico, a menas que concrran en esias /as
dos condiciones citadas”.

La doctrina del Tribunal Constitucional expuesta, formulada respecto de las Leyes de
Presupuestos Generales del Estado, resulta aplicable al dmbito autondmice cuande concurra una
sustancial identidad entre [as normas del bloque de constitucionalidad de una determinada Comunidad
Autonoma v lo dispuesto, respecto del Estado, en ef articulo 134.2 de la Constitucion.

En este sentido, el Tribunal Constitucional ha precisado -con cita de su sentencia 116/1994-
que para efectuar el analisis propuesto debe partirse de que "z ragufacion aplicable a fas instifuciones
autondmicas, en esfe caso, a sus fuentes normativas, desde fa perspectiva constitucional.., es ia
contenida unicamente en sus respectivos Estatutos de Autonomia, en [as leves estalales que, dentro
del marco constitucional, se hubiesen diclado para delimitar las competencias del Estado y fas
Comunidades Autonomas y, por suptiesto, en 1as reglas y principios constitucionales aplicables a fodos
los poderes piiblicos que conforman el Estado entfendido en sentido amplio y, evidenfemente, en las
reglas y principios constifucionales especificarnente dirigidos a fas Comunidades Aufdnomas” (STC
174/1998, de 23 de julio, FJ 6; doctrina reiterada en las SSTC 130/1999; 180y 274/2000; 3/2003;
25y 4772007 y mas recientemente en STC 7/2010).

‘. SEGUNDA. SOBRE LA CONCRETA APLICACION DE ESTE REGIMEN Al PRESUPUESTO
AUTONOMICO.
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Desde esta perspectiva, se acepta como punto de partida que las limitaciones del articulo
134.2 de la Constitucién al contenido de este tipo de leyes tienen como obijeto directo la regulacién de
los Presupuestos Generales del Estado -una institucion estatal- (STC 116/1994, FJ 5), sin precisar el
régimen al que deben de ajustarse los Presupuestos de las Comunidades Autonomas.

Ahora bien, el articulo 21 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacion de
las Comunidades Autdénomas (en adelante; LOFCA), si contiene unas exigencias minimas que deben
cumplir los Presupuestos de las Comunidades Auténomas. A saber: el principio de anualidad
presupuestaria (debiendo tener igual periodo que los del Estado) y la obligatoriedad de que aquélios
incluyan todos los gastos e ingresos de los Organismos y Entidades que integren la Comunidad de que
se trate, asi como el importe de los beneficios fiscales que afecten a los tributos que tengan atribuidos
(apdo. 1); la prorroga automatica si no se hubieren aprobado los Presupuestos antes del primer dia del
ejercicio economico correspondiente (apdo. 2} v la necesidad de que sean elaborados con criterios
homogéneos, de forma que permitan su consolidacidn con los Presupuestos Generales del Estado
(apdo. 3). Sin perjuicio de lo anterior, el articulo 17.a) de la citada Ley Orgénica establece que las
Comunidades Autonomas regularan por los drganos competentes, de acuerdo con sus Estatutos, la
elaboracion, examen, aprobacidn y control de sus presupuestos; precepto que en este punio no sufre
modificacion tras la redaccidn dada al articulo 17 por la Ley Organica 3/2009, de 18 de diciembre, de
modificacion de ila Ley Orgénica 8/1980.

Considerando, a la luz de la jurisprudencia constitucional, los anteriores preceptos y la escueta
regulacién prevista en los articulos 63.1 y 30.4 del anterior Estatuto de Autonomia, este Consejo
Consultivo sostuvo en su dictamen 144/1999 que no cabe sino afirmar la existencia de “wna
sustancial identidad entre las normas que infegran el bloque de fa constiticionalidad aplicable a la
institucion presupuestaria de la Comunidad Autdnoma y cuanto dispone, respecto del Estado, ef
articufo 134, 2 de la Constitucion Espariola’.

Y en este orden de ideas, el fundamento juridico octavo de la sentencia del Tribunal
Constitucional 130/1999, de 1 de julio, justifica nuevamente la aplicacion de los limites materiales de
la institucion presupuestaria en el ambito autondémico: “no sdlo por la funcion institucional que le
atribuye el blogue de constitucionalidad... sino también porque la especificidad de la competencia
gjercida por la Asamblea Regional, desglosada de la genérica potestad legisiativa... se traduce en las
peculiaridades que presenta su framitacion parlamentaria... y que conllevan destacadas restricciones a
fas facultades del drgano fegislativo en relacion con fa tramnitacion de ofros proyectos o proposiciones
de Ley, ademds de resuftar una exigencia del principio de seguridad jutidica constitucionalmente
garantizado (art. 9.3 CE)”.

Esta doctrina del Tribunal Constitucional sobre los limites materiales de las leyes de

presupuestos autonémicas se reitera recientemente en su sentencia 74/2011, de 19 de mayo de

2011 {FJ 3), que sitiia el fundamento esencial de dichos limites mas alla de las especialidades de la
= framitacion parlamentaria, poniendo especial énfasis en la funcion institucional que a dichas leyes les
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atribuye el blogue de la constitucionalidad, asi como en la necesidad de respetar las exigencias del
principio de seguridad juridica (FJ 6 de dicha sentencia).

Las conclusiones extraldas por este Consejo Consultivo desde sus primeros dictdmenes sobre
las leyes del Presupuesto de la Comunidad Auténoma se han visto reforzadas por el vigente Estatuto de
Autonomia, que no se limita a definir el contenido del Presupuesto y a precisar fos organos
competentes para su elaboracion, examen, enmienda, aprobacion, aplicacion y controt.

En efecto, precisamente ni la Constitucion, ni la LOFCA ni los propios Estatutos habian
disciplinado materias fundamentales en la ordenacion juridica de los gastos e ingresos publicos de las
Comunidades Autonomas, por lo que debe subrayarse en este apartado la importancia que tiene la
nueva regulacion contenida en el Estatuto de Autonomia para Andalucia y, en particular, su articulo
190. Su apartado 1 dispone que “corresponde al Consejo de Gobierno la elaboracion y efecucion ae/
presupuesto de fa Comunidad Autdnoma y al Parlamento su examen, enmienda, aprobacion y comniro. "
afiadiendo que “foda proposicion o enmienda que suponga un aumento de los créditos o disminucion
de los ingresos presupuestarios requerird fa conformidad del Consefo de Gobierno para su
tramitacion”.

En cuanto a su contenido, el apartado 2 del articulo 190 establece que “ef Fresupuesto serd
Tinico y se elaborard con criterios técnicos, hormagdneos con fos del Estado, incluyendo necesatiamente
la totalidad de los ingresos y gastos de la Junta de Andalucia y de sus organismos publicos y demas
entes, empresas e instifuciones de ella dependientes, asi como, en su caso, el impotte de Jos
peneficios fiscales que afecten a los tributos propios establecidos por el Parlamento”. El mismo articulo
dispone que el Presupuesto tiene caracter anual y que el Proyecto de Ley del Presupuesto y la
documentacion anexa deben ser presentados al Parlamento al menos con dos meses de antelacion a
la expiracion del presupuesto corriente {apdo. 4).

No se detiene aqui el articulo 190 del Estatuto de Autonomia, sino que prevé el supuesto de
prorroga automatica si el Presupuesto no estuviere aprobado el primer dia del ejercicio economico
correspondiente (apdo. 5} y tercia definitivamente en el problema de los limites materiales de la Ley del
Presupuesto con dos importantes normas. La primera establece que, ademas de los correspondientes
estados de gastos e ingresos y de las normas precisas para su adecuada inteligencia y ejecucion, la
Ley del Presupuesto solo podra contener aquellas normas que resulten necesarias para implementar la
politica econdmica del Gobierno {apdo. 3). La segunda dispone que la Ley del Presupuesto no puede
crear tributos. Podra modificarlos cuando una ley tributaria sustantiva asi lo prevea (art. 190.6). La
importancia de esta expresa limitacion, similar a la establecida en el articulo 134.7 de la Constitucion,
se hace patente a la luz de [a doctrina sentada en fa sentencia del Tribunal Constitucional 7/2010, de
27 de abril (FJ 4}, a la que nos remitimos.

Por ello la contemplacién del significado del articulo 190 del Estatuto de Autonomia para

Andalucia ha permitido afirmar, con razon, que dicho precepto ha venido a cubrir las clamorosas

.. = lagunas existentes en este ambito y constituye, hoy por hoy, la regulacién mas completa referida al
“ Presupuesto de una Comunidad Auténoma en el blogue de la constitucionalidad.
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Se precisa asi, al mas alto nivel normativo en el seno de la Comunidad Auténoma, el contenido
minimo e indisponible de la Ley del Presupuesto; contenido que refleja el articulo 31 del Texto
Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia, aprobado mediante el
Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, al disponer que el presupuesto de la Comunidad
Auténoma “constituye la expresion cifrada, conjunia y sistemdtica de las obligaciones que, como
maximo, pueden reconocer la Junta de Andalucia, sus agencias administrativas y sus instituciones y de
fos derechos que prevean liguidar durante el correspondiente efercicio, asi como de las estimaciones
de gasios e ingresos a realizar por las agencias publicas empresariales y de régimen especial, por las
sociedades mercantiles del sector piblico andaluz, por la dotacion para operaciones financieras de los
fondos regulados en el articulo 5.3 de la presente Ley; asi como por los consorcios, fundaciones y ofras
entidades que perciban transferencias de financiacion y expresamente se prevean en la Ley def
Presupuesto”,

Por tanto, hay que reiterar que el contenido de la Ley del Presupuesto de la Comunidad
Autonoma de Andalucia debe adecuarse ‘@ fa funcion institucional que le es propla, sin que puedan
incluirse en efla normas que no guarden relacion directa con el programa de ingresos y de gasios o con
los criterios de la politica econdmica en que se sustentan, o que no sean Un complemento necesatio
para fa mayor infeligencia y para la mejor y mas eficaz ejecucion del Presupuesto” (STC 174/1998, FJ
6).

TERCERA.- OBSERVACIONES GENERICAS AL TEXTO

En relacién con texto del anteproyecto de ley objeto de informe se hacen las siguientes
observaciones:

Antes de abordar el andlisis del texto, ha de sefalarse que el apartado 3 del art. 80 del
Reglamento de Organizacion y Funciones del Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia y del Cuerpo
de Letrados de la Junta de Andalucia, incorporado por el nimero veintidos del articulo tinico del
Decreto 367/2011, de 20 de diciembre, dispone que “£n e/ caso de los informes precepiivos se
deberd ademds distinguir entre lo que constifuyen objeciones de legalidad, y fo que son posibles
mejoras técnicas del fexto a dictarminar”.

En consecuencia, y en cumplimiento de dicho precepto, cuando las observaciones que se
hagan sean posibles mejoras técnicas, asf se hara constar de forma expresa, constituyendo las demas
observaciones de legalidad.

Es preciso destacar de un lado, que la estructura y contenido del anteproyecto siguen en buena
parte las previsiones de la vigente Ley 6/2014, de 30 de diciembre, del Presupuesto de la Comunidad
Auténoma para el afio 2015, y de otro, que otros preceptos actualizan la regulacién o modifican

% preceptos contenidos en ofras Leyes. En consecuencia, las observaciones que a continuacion se
. realizan se centraran esencialmente en las innovaciones que el texto sometido a nuestra consideracion
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presenta en relacion con la vigente Ley del Presupuesto, asi como respecto de las otras normas
legales.

No obstante, deben tenerse siempre presentes las consideraciones gue en relacion con las
Leyes presupuestarias anteriores han tenido ocasion de formular fanto el Consejo Consultivo de
Andalucfa como este Centro Directivo.

Como observaciones de caracter general, se aprecian las siguientes:
3.1.- Deben relienarse los espacios del anteproyecto de ley que aparecen en blanco.
3.2.- Debe incorporarse la Exposicion de Motivos.

3.3.- Ninguna de las condiciones establecidas por la normativa y por la jurisprudencia
constitucional antes expuestas para la inclusion del denominado contenido eventual o no
necesario en las leyes de presupuestos se acreditan en el presente caso, pues, al no disporerse de
otra documentacion diferente al anteproyecto de ley objeto de informe y en el gue no se incorpora una
exposicion de motivos, no se justifica la concurrencia de aquéllas.

3.4.- Téngase en cuenta, en su caso, gue segin el articulo 9.1 de la Ley 58/2003, de

17 de diciembre, General Tributaria, “fas feves vy fos reglamentos que confengan notmas

\ tributarias deberdn mencionatio expresamente en su titulo y en la nibrica de fos articulos
correspondientes ., siendo asi que el anteproyecto remitido las contendria.

3.5.- Debe recordarse igualmente, como ha sefalado el Consejo Consultivo, entre otros en el
Dictamen 685/2014, que a la hora de definir el contenido del Anteproyecto de Ley debe configurarse
respetando las normas estatutarias v las que el Estado pudiera incluir en la Ley de Presupuestos
Generales del Estado en ejercicio de sus competencias, especialmente de [a competencia exclusiva en
materia de bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica {art. 149.1.13.*
de la Constitucion), feniendo en cuenta las limitaciones que en esta materia se deriven de [a normativa
estatal, incluyendo las que se contemplen en la Ley de Presuplestos Generales del Estado.

En este sentido, se aprecia que algunas de las normas contenidas en el texto remitido atienden
al proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2016, actualmente en tramite.

Es el caso de las relativas a las retribuciones del personal (articulos 11, en relacion con el
articulo 18.2 del proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2016), y de forma
especifica, las destinadas a las retribuciones del personal funcionario, del personal laboral, del personal
eventual o del personal del Servicio Andaluz de Salud (articulos 16, 17, 18 y 19); también se da esta
vinculacion en otros preceplos, tales como el que articulo 12, sobre la oferta de empleo publico,

. relacionado con el relacién articulo 20 del provecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para
2016, o la Disposicion Adicional Decimoquinta, sobre permiso retribuido para las funcionarias en
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estado de gestacion, que se remite a la que seria nueva disposicién adicional decimocuarta de la Ley
7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empleado Publico, segin [a Disposicion Final
Cuarta.Dos de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 2016,

Respecto a todas estas previsiones y cualesquiera otras que pueda contener el anteproyecto
sometido a informe condicionadas a lo que definitivamente disponga la norma de aprobacion de los
Presupuestos estatales, se advierte, con caracter general, de la logica pendencia de su mantenimiento
en funcion de la version dltima de la norma estatal.

CUARTA.- ANALISIS ESPECIFICO DEL ARTICULADO.

Entrando en el analisis de cada uno de los artfculos, hacemos las consideraciones que a
continuacion se detallan:

4.1.- Articulo 1: Dado que el contenido de este precepto se encuentra en intima conexion
con el articulo 33 del TRLGHPJA, se recomienda la redaccion del mismo siguiendo el contenido de
aquél precepto de la norma de Hacienda cuya ribrica es precisamente “confenido de /la fey de
presiipuestos”,

Por otra parte, de acuerdo con el apartade 2.c) de este Gltimo precepto citado, el Presupuesto
contendra “Los estados de gastos e ingresos de sus instifuciones”, no mencionados, en cambio en el
W articulo objeto de analisis.

4.2.- Articulo 4: Ei mismo esta dedicado a las entidades que perciben transferencias de
financiacion en el Presupuesto para 2016. La principal novedad de este articulo es la supresion del
cuadro relativo a las Agencias de régimen especial existentes en la actualidad (Servicio Andaluz de
Salud, Servicio Andaluz de Empleo, Agencia de Gestion Agraria y Pesquera de Andalucia) como entes
instrumentales que puedan recibir transferencias de financiacion. La posibilidad de que las leyes de
presupuestos decidan afio a afo cudles han de ser las entidades que pueden recibir transferencias de
financiacion con cargo a los presupuestos se encuentra recogida expresamente en el apartado 4 del
art. 58.bis del TRLGHPJA, que dispone que “Unicarmente podran ser recepioras de fransferencias de
financiacion las entidades qgue expresamerite fengan reconocidas este instrumento de financiacion en ef
Fresuptiesto de cada efercicio de la Comunidad Autonoma”.

No es sin embargo ésta la tinica modificacion que afecta al régimen ecénomico, financiero y
presupuestario de las Agencias de Régimen especial, pues en el texto del anteproyecto se aprecian
numerosas modificaciones de este régimen, tanto mediante una nueva regulacion de estos aspectos en
el anteproyecto de la ley de presupuestos, como mediante la modificacion de numerosos preceptos del
TRLGHPJA, siendo recomendable que la Exposicién de Motivos recoja la justificacion de esta
importante modificacion, que de ia lectura de los preceptos que se indicaran a continuacién parece
tener por objeto asimilar este régimen de las agencias de régimen especial al de las agencias

- administrativas, separandolo y alejandolo del régimen de las agencias plblicas empresariales,
" - sociedades mercantiles, fundaciones y otros tipo de entes, siendo la maxima expresion de esta
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modificacion la supresion del articulo 63 del TRLGHPJA, precepto dedicado integramente al régimen
econdmico, financiero y contable de las agencias de régimen especial.

Resulta conveniente dedicar en este punto un apartado dedicado a analizar estas
modificaciones.

Asl pues, por una parte el anteproyecto de la ley de presupuestos medifica este régimen
econdémico en diversos articulos como son el articulo 4 dedicado a las transferencias de financiacién o
el articulo 30 -precepto dedicado al régimen de financiacion de las agencias puablicas empresariales,
sociedades mercantiles- , de donde desaparece, frente a afios anteriores, fa mencion a las agencias de
régimen especial.

Frente a estas dos modificaciones expresas, sin embargo, algunos preceptos siguen
manteniendo la posibilidad de que estas agencias reciban transferencias de financiacion, como son el
articulo 7.h) que al regular los créditos ampliables, recoge en la letra h) “Yas fransferencias para lfa
financiacion de las agencias administrativas y de las agencias de régimen especial, en la medida en
que se auforicen amplicaciones de créditos en las mismas.” Asfl debe entenderse salvo que las
transferencias para la financiacion a las que se refiere este Ultimo precepto no respondan en rigor al
concepto técnico juridico de esta figurar definido en el articulo 58 bis. En el mismo sentido, e} articulo

27.1.

Como adelantabamos, también se produce una modificacién de este régimen en diversas
disposiciones del anteproyecto remitido, como en la Disposicion Derogatoria Unica, que deroga
expresamente el articulo 63 del TRLGHPJA, v en la Disposicion Final Primera, que modifica
diversos preceptos del TRLGHPJA en el sentido ya indicado, de suerte que, mientras en la normativa
vigente, el régimen econdmico vy financiero de las agencias de régimen especial se encontraba
condensado, por una parte en el citado articulo 63 del TRLGHPJA v demas articulos del Capitulo IV -
Normas especiales para fas agencias piiblicas empresariales, sociedades mercantites del sector publico
andaliz, agencias de régimen especial y ofras entidades- y en el art. 30 de las leyes de presupuestos
anuales, en el anteproyecto remitido se produce una dispersién y modificacion de dicho régimen que
se encuentra repartido en preceptos de ambas normas, siendo recomendable que, por razones de
seguridad juridica, se regule de forma unitaria y clara.

4.3.- Articulo 6: Dado que, por efecto de la Disposicion Final Primera. Tres de la Ley cuyo
anteproyecto se informa, se produciria la modificacion del régimen general sobre especialidad
cualitativa y cuantitativa de los créditos contenida en el articulo 39 del TRLGHPJA, se recomienda
asegurar la compatibilidad del régimen concreto previsto en este articulo 6, sobre vinculacion de los
créditos para el ejercicio 2016, con el que definitivamente se disefie como general, debiendo
remitirnos, por nuestra parte, a [as consideraciones que posteriormente razonaremos sobre aquella
Disposicion.
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4.4.- Articulos 8.3 y 9.1: Se recomienda citar las normas principales de regulacion del
Comité de Analisis de! Régimen Presupuestario de la Sanidad Andaluza, asi como del Comite de
Analisis del Régimen Presupuestario de la Educacién Andaluza, para facilitar asi la identificacion de los
mismos.

4.5.- Articulo 11.2: No procede aludir simplemente a las retribuciones del personal, sino
que debe seguirse el tenor literal def articulo 19.2 del Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del
Estado para el afio 2016, que expresamente se refiere a las “refribuciones del personal al servicio del
sector publico”, y ello para distinguirlas de las retribuciones de altos cargos.

4.6.- Articulo 12: En el tercer parrafo se trata de trasladar a la normativa autonomica la regla
prevista en el Proyecto de Ley de Presupuestos Generales del Estado para el afio 2016, contenida en el
articulo 20.Seis, segtin la cual, “La tasa de reposicion de efectivos correspondiente a uno o varios de
Jos seclores definidos en el articulo 20.Uno.2 podrd acumularse en otro u otros de los  seclores
contemplados en el citado precepto o en aquellos Cuerpos, Escalas o calegorias profesionales de
alguno o algunos de los mencionados sectores, cuya cobertura se considere prioritaria o que afecten al
funcionamiento de los servicios publicos esenciales.” Sin embargo, podemos comprobar como en el
borrador remitido también se hace referencia a la acumulacion en las especialidades, concepto que,
por el contrario, no se mencionaria en fa norma estatal.

4.7 .- Articulo 15: Referido este articulo a las retribuciones de los altos cargos de la Junta de
Andalucia, de las agencias administrativas y de las agencias de regimen especial, se considera
innecesario el inciso “sin perjuicio de lo dispuesto en el articufo 11.2" que figura al comienzo de los
apartados primero y cuarto, dado que el articulo 11 esta dedicado a las retribuciones del personal al
servicio del sector publico, siendo distinio el régimen de retribuciones de ambos.

4.8.- Articulo 22.1: A diferencia de! articulo 22.1 de la Ley de Presupuestos de Andalucia
para 2015, se ha sido suprimido el contenido de los dos tltimos parrafos del mismo, lo que se deja
apuntado a los efectos de verificar si es una simple omision por efror o s voluntaria.

4.9.- Articulo 23.1: E| apartado 1 ha visto reducido su contenido respecto al mismo
precepto pero de la Ley de Presupuestos de Andalucfa para 2015, concretamente en lo que respecta al
contenido de! informe de la Consejerla de Hacienda y Administracion Piblicay a la documentacion que
ha de remitirle el 6rgano proponente, lo cual se deja indicado a los efectos oportunos.

4.10.- Articulo 23.2.h): Deberia especificarse si serian tnicamente los conflictos colectivos
los que precisarian del informe de la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica contemplado en
este precepto, para su sometimiento al Sistema Extrajudicial de Resolucion de Conflictos Laborales de

Andalucia.

4.11.- Articulo 23.4: Se introduce, por comparacion con el articulo 23 de la Ley de

..~ Presupuestos de Andalucia para 2015, un nuevo apartado relativo al personal laboral excluido de la
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negociacion colectiva o no sujeto a convenio colectivo, en el sentido de limitar sus retribuciones con el
tope establecido para el personal de alta direccion del articulo 24, resultando imprecisa la delimitacion
efectuada de este tipo de personal, teniendo en cuenta en particular la indeterminacion de la que
también adoleceria la norma de remision, como veremos a continuacién.

Ello al margen de que, en cuanto norma relativa a las retribuciones del personal laboral,
deberia ubicarse mejor, en su caso, en el articulo 17.

En su caso, deberia debe justificarse la exclusion de la eficacia de este articulo 14.4 respecto al
contratos de investigador distinguido a los que se refiere el articulo 23 de la Ley 14/2011, de 1 de
junio, de la Ciencia, la Tecnologfa y la Innovacién.

4.12.- Articulo 24: Como hemos adelantado, no queda claro cual serfa el ambito subjetivo
de aplicacion de este articulo, pues se hace referencia como tal al correspondiente al personal de alta
direccion de las entidades instrumentales de la Junta de Andalucia, cuya definicion, prevista en el
apartado 2, coincide con la contenida acerca del personal directivo de las agencias publicas
empresariales en el articulo 70.2 de fa Ley 9/2007, de 22 de octubre, de Administracion de la Junta

e Andalucia.

Ademas, a pesar de que uno de los objetivos principales de este precepto setia el de declarar
la continuidad en su aplicacion del articulo 18 de la Ley 3/2012, de 21 de septiembre, de Medidas
Fiscales, Administrativas, Laborales y en materia de Hacienda Publica para el reequilibrio econémico-
financiero de {a Junta de Andalucia — este articulo se aprobo para su aplicacion, inicialmente, solo
hasta el 31 de diciembre de 2013, segln el articulo 4 de la misma Ley -, no se determina el personal
afectado del mismo modo que en esta tltima Ley, que, por el contrario, se refiere al personal al que
corresponde las funciones ejecutivas de maximo nivel y al resto del personal directivo, ambos, de las
entidades instrumentales, sin mencionar tampoco a las agencias administrativas, si incluidas, sin
embargo, en el texto remitido.

Por tanto, ha de precisarse, atendiendo a las categorias de personal de este tipo de entidades
definidas en las normas generales vigentes, a cuales alcanzaria este articulo 24

En su caso, debe aclararse la inclusion en el apartade 3 del inciso “sin petjuicio de fo
dispuesto en el articulo 11.2", pues surgen dudas acerca de si el personal laboral de alta direccion
puede verse beneficiado por el incremento del 1% previsto en el articulo 11.2 o por el contrario se
pretende [a no aplicacion de este incremento.

4.13.- Articulo 24.5: Del mismo modo que se prevé en el articulo 23.5, deberia extenderse
la declaracion de nulidad de pleno derecho para los acuerdos o contratos que se suscriban
contraviniendo la autorizacion o el informe previsto en el apartado 1, no comprendiendo solo los
celebrados con omision de ese tramite o con cuantias superiores a las previstas en los apartados 3 y 4.
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4.,14.- Articulo 25.5. segundo péarrafo: Ha de aclararse, puesto que no guarda relacion
alguna con este apartado, siendo su redaccion defectuosa y no resultando preciso su contenido.

4.15.- Articulo 28.5: Se establece que, en los reintegros, cuando el beneficiario sea una
administracion pUblica de las previstas en el articulo 2.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, el
interés de demora aplicable ser4 el interés legal del dinero, no aplicandose el incremento del 25% que
establece el articulo 38.2 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones. El
TRLGHPJA, en su articulo 125.2, preceptia que “£/ interés de demora aplicable en maleria de
subvenciones serd ef interds legal del dinero incrementado en un 25 por 100, salvo que la Ley de
Presupuestos Generales del Estado o la normativa comunitaria aplicable establezcan otro diferente”.

Por tanto, en aplicacion de dicho régimen general, no procederla que en la Ley de
Presupuestos autonémicos se modificara el interés de demora aplicable en matetia de subvenciones.

Téngase en cuenta a tales efectos que, seglin las SSTC 238/2007, de 21 de noviembre (RTC
2007, 238) , FJ 4 ;y 248/2007, de 13 de diciembre (RTC 2007, 248) , FJ 4} “/o que no puede
hacer la Ley de Presupuestos es, sin modificar previamente la norma legal que regula el régimen
sustantivo de una determinada parcela del ordenamiento juridico, desconocerlo, procediendo a efectuar
una aplicacion distinta a fa prevista en la norma cuya aplicacion pretender. Y eflo es asl porque, a juicio
del Tribunal, «fifa Ley de Presupuestos, como prevision de ingresos y autorizacion de gastos para un
glercicio dado debe respetar, en tanto no las modifique expresamente, las exigencias previstas en e/
ordenamiento juridico a cuya ejecucion responde, so pena de poder provocar, coft st desconocimiento,
situaciones de inseguridad juridica contrarias al art 9.3 CE»".

Distinto seria que dicha excepcion se introdujera en el régimen general de subvenciones
mediante la oportuna modificacion del TRLGHPJA, si bien, para que ello tuviera lugar mediante la
presente ley de Presupuestos, deberian respetarse las condiciones sobre el contenido eventual ¢ no
necesatio de la misma antes expuesto.

En cualquier caso, la exencion del porcentaje del 25% constituye una excepcion a la regla
general que deberia justificarse de forma expresa, pues supone una discriminacion con respecto al
resto de beneficiarios obligados al reintegro de las subvenciones publicas.

4.16.- Articulo 28.6 y 7: En este articulo se contienen las que se califican como normas
especiales en materia de subvenciones, destinandose los apartados 6 y 7 a normas de gestion del
gasto correspondiente a la concesion de subvenciones.

Se recomienda que, a los efectos de que el contenido del precepto resulta congruente con la
ribrica con la que se titula el mismo, tales apartados se limiten a prever las que serfan verdaderas
reglas especiales en relacion con la gestion presupuestaria de las subvenciones y no mera
reptoduccion de las normas generales vigentes en la actualidad al respecto.
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Si perjuicio de esta observacion de caracter general, podemos hacer las siguientes sobre
algunos de los aspectos concretos regulados en tales apartados.

Asi, en el apartado 6.a), deberia corregirse la redaccion propuesta para su frase inicial, pues,
con la formula “concesion directa de las mismas” parece hacerse referencia a las anteriormente
mencionadas, es decir, las regladas, cuando realmente el propdsito es el de distinguir dos tipos de
subvenciones segin el procedimiento de concesidn, las regladas para las que se efectlie convocatoria
previa, por un lado, y las de concesion directa, por otro.

Por otra parte, resultan indeterminadas las consecuencias de atribuirle, en ese mismo
subapartado, un carécter provisional a la aprobacion del gasto por el Consejo de Gobierno en los
supuestos del articulo 115.2 del TRLGHPJA, precepto este ultimo segln el cual “La autorizacion del
Consejo de Gobierno flevaréd implicita fa aprobacion del gasto correspondiente. ”, sin que se especifique
el caracter de dicha aprobacion. .Por tanto, ha de precisarse cual seria el régimen juridico de dicha
aprobacion provisionat que la distinguiria de una aprobacién ordinaria del gasto.

En relacion con el apartado 7.a.1%), cabe preguntarse, si en las convocatorias de
procedimientos de concesion de subvenciones en régimen de concurrencia no competitiva, tambien
habria que especificar su distribucion por anualidades en el caso de prevision de la posibilidad de
adquirir compromisos de gasto de caracter plurianual, como asi se exige para los procedimientos de
concurrencia competitiva, en el articulo 10.b) del Reglamento de los Procedimientos de Concesién de
Subvenciones de la Administracion de la Junta de Andalucia, aprobado por el Decreto 282/2010, de 4
te mayo.

Del articulo 28.7.2%).d) no se deduce con claridad si se trata de imponer o no un régimen
general de fiscalizacidn previa para todas las convocatorias de subvenciones, excluyéndose asi las
excepciones que el ordenamiento prevea actualmente respecto al deber de sometimiento a la
intervencion critica de los expedientes con propuestas de gastos y, especificamente, en materia de
subvenciones.

4.17.- Articulo 29.: Téngase en cuenta lo dispuesto en la Disposicién Adicional Sexta del
Real Decreto Real Decreto 127/2014, de 28 de febrero, por el que se regulan aspectos especificos de
la Formacion Profesional Basica de las ensefianzas de formacion profesional del sistema educativo,
segtin el cual “Todas fas disposiciones contempladas en ef Real Decreto 1147/2011, de 29 de jilio,
por el que se establece fa ordenacion general de /a Formacion Frofesional del sistema educativo, a
excepcion de fa disposicion adicional séptima, serdn de aplicacion en el curso 2015-2016 o podrdn
anticiparse al curso 2014-2105 siempre que no se opongan a Jo dispuesto en la Ley Orgdnica 2/2006,
de 3 de mayo, a lo establecido en la Ley Orgdnica 8/2013, de 9 de diciembre, y a lo regulado en este
real decrefo.”.

4.18.- Articulo 30: Nos remitimos a las consideracion 4.2 en relacion a las transferencias a

“.  agencias de régimen especial v a la modificacion en profundidad del régimen econdmico, financiero y

Plaza de Espana. Puerta de Navarra, s/n ¢ 41013 Sevilla
14




JUNTA DE ANDALUCIA GABINETE JURIDICO

Servicios Centrales

presupuestario de las agencias de régimen especial, cuya mencion ya desaparece en este articulo
respecto al del mismo ordinal de la Ley de Presupuestos de Andalucia para 2015.

4.19.- Articulo 30.4: Deberia aftadirse una referencia expresa a la Ley 38/2003, de 18 de
noviembre, General de Subvenciones, al TRLGHPJA, asi como a respectiva normativa de desarrollo.

4,20.- Articulo 33.6: En el apartado 6, /7 fine, se introduce la necesaria aprobacion o
ratificacion por el Consejo de Gobierno de aquellos instrumentos financieros que se hayan formalizado
o vayan a formalizarse por la Comunidad Autonoma de Andalucia, aunque solo resultaria exigible dicho
tramite, seglin el anteproyecto, en aquellos casos determinados por el propio Consejo de Gobierno
mediante Decreto.

Debemos hacer algunas observaciones al respecto, partiendo para ello de un criterio
interpretativo segn el cual, el ambito de este precepto se corresponderia con el de todos los avales
que pueda conceder la Comunidad Autdnoma de Andalucla, sea a través de la Tesoreria General de la
Junta de Andalucfa, de sus agencias e instituciones o de los fondos sin personalidad juridica.

Se advierte, que dicha aprobacion o ratificacion parece que se contempla como un tramite
distinto del de la autorizacion del superior érgano ejecutivo de la Junta de Andalucia que se precisatia
para que la Tesoretia concediera avales con caracter general, como asi resuita del articulo 79.1 del
TRLGHPJA y asi también se reproduce en el apartado 2 del articulo 33 analizado, pudiendo Hegar a
requerirse aquella aprobacion o ratificacion, incluso, respecto a los avales de las agencias e
instituciones, regulados en el articulo 83 del TRLGHPJA.

Por tanto, deberian introducirse los criterios que permitieran distinguir dicha aprobacion o
ratificacion respecio a [a autorizacion referida.

En su caso, se advierte, para su valoracion oportuna, que, de mantenerse la redaccion
remitida, Unicamente cabria exigir dicha aprobacion o ratificacién cuando asi lo previera el Consejo de
Gobierno mediante Decreto, no procediendo entonces su establecimiento a través de un Acuerdo del
mismo.

4.21.- Disposicion Adicional Cuarta: Se prevé el mantenimiento de las medidas en
materia de retribuciones de altos cargos adoptadas a través de los apartados 4, 5 y 6 del articulo 6 de
la Ley 3/2012, de 21 de septiembre, de Medidas Fiscales, Administrativas, Laborales y en materia de
Hacienda Publica para el reequilibrio econémicofinanciero de fa Junta de Andalucia, a diferencia del
ejercicio 2015, en el que la Ley de Presupuestos de Andalucia para el mismo declaraba la no
aplicacion de dichos apartados {Disposicion Adicional Cuarta).

En estas circunstancias, deberia quedar claro cuales serian las retribuciones integras anuales
cuyo imporie se deberfa tomar como referencia para aplicar el porcentaje de reduccion
correspondiente. En cualquier caso, ha de comprobarse que [as previsiones de tales apartados resulien

compatibles con las retribuciones de altos cargos fijadas en el articulo 15.
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4.22.- Disposicion Adicional Sexta: Del tenor de la misma parece desprenderse el objetivo
de recuperar la eficacia de lo dispuesto en el parrafo segundo del apartado primero de la Disposicion
adicional primera de la Ley 3/2012, de 21 de septiembre, de medidas fiscales, administrativas,
laborales y en materia de Hacienda Publica para el reequilibrio econémico - financiero de la Junta de
Andalucia, cuya aplicacién se nego para el ejercicio 2015 por la Disposicion Adicional Sexta de la Ley
de Presupuestos de Andalucia para tal ejercicio.

Por tanto, se recomienda hacer expresa remision a aquella Disposicion de la Ley 3/2012.

4.23.- Disposicion Adicional Undécima: En el apartado 1 se incluye a las sociedades
mercantiles entre las entidades a las que les resultaria de aplicacién esta Disposicidn, al mismo tiempo
que se afiade la condicion de clasificacion de las mismas en el sector “Administraciones Publicas”,
subsector “Comunidades Autdnomas”, segun el Sistema europeo de cuentas nacionales y regionales
de la Comunidad. Sin embargo, debe tenerse en cuenta la definicion del concepto de “Comunidades
Autonomas” dada por el Reglamento (CE) 2223/1996, de 25 de junio, del Consejo, que establece
dicho Sistema, en cuyo Anexo A se declara que “estd formado por las administraciones que constitiyen
unidades institucionales diferenciadas y que llevan a cabo algunas funciones de administracion publica
a un nivel inferior al de la administracion central y superior al de las corporaciones locales, con
excepcion de las administraciones de seguridad social de las propias comunidades autdnomas.”,
incluyéndose “las institiciones sin fines de lucro controladas y financiadas principalmente por las
comunidades autdnomas y cuya competencia abarca tinicamente el territorio econdmico de éstas”. Por
tanto, parece que las sociedades mercantiles no responderian a esta definicion, dada la finalidad
lucrativa propia de las mismas.

Por otro lado, en cuanto al apartado 2 y los posibles pagos en formalizacion previstos, no
queda claro a qué efectos se hace referencia a las Leyes de Presupuestos de la Comunidad Auténoma
de Andalucia. De este modo, surge la duda acerca de su remision lo seria en refacién con las tres
figuras de financiacién indicadas, es decir, transferencias de financiacion, encomiendas de gestion y
subvenciones, o solo respecto a estas Ultimas. Ademas, ha de precisarse si el fin es el de admitir los
pagos en formalizacion Unicamente si la transferencia, encomienda o subvencion estuvieran previstas
de forma concreta en las Leyes de Presupuestos, y si por tanto, en cuanto a las subvenciones,
deberian ser nominativas {articulo 22.1.a) Ley General de Subvenciones}.

Entendemos también que deberia afiadirse la invocacidn de aquellas circunstancias que
permitieran tener en cuenta la naturaleza o finalidad de las transferencias, encomiendas o
subvenciones para impedir la aplicacion de la técnica de los pagos en formalizacion, dada la
repercusion gue sobre los objetivos o fines de esos gastos podria tener su falta de financiacion efectiva
por la Hacienda de la Junta de Andalucia.

En este sentido, podria establecerse la vinculacion material entre los préstamos de las
entidades instrumentales que se incluyan en el ambito de esta Disposicién y las transferencias,

* encomiendas o subvenciones de cuyo pago en formalizacion se trata, de modo que aquellos
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operaciones financieras deban estar destinadas a la financiacion de las actuaciones objeto de las
transferencias, encomiendas o subvenciones.

4.24.. Disposicion Adicional Duodécima: Queda la duda acerca de como se aplicarian los
limites cuantitativos previstos en la Disposicion Adicional Decimoséptima de la Ley del Presupuesto de
la Comunidad Auténoma de Andalucla para 2015. Es decir, no queda claro si resultarian de aplicacion
los mismos limites pero referidos al ejercicio 2015, por un lado, y al 20186, por otro, o bien, aquéllos
regirian con caracter absoluto para ambos ejercicios conjuntamente considerados.

4.25.- Disposicion Adicional Decimosexta: Téngase en cuenta lo dispuesto por el Estado
con el caracter de legislacion basica en el Real Decretoley 10/ 2015, de 11 de septiembre, que
concede créditos extraordinarios y suplementos de crédito en el presupuesto del Estado y se adoptan
otras medidas en materia de empleo publico y de estimulo a la economia, en particular, en su articulo
1.apartados Uno y Tres, sobre recuperacion de la paga extraordinaria y adicional del mes de diciembre
de 2012 del personal del sector publico.

En su caso, debe corregirse su redaccion para que quede claro que los conceptos retributivos
referidos serfan los dejados de percibir por aplicacion del Real Decreto-ley 20/2012, de 13 de julio, de
Medidas para garantizar la estabilidad presupuestaria y de fomento de la competitividad.

4.26.- Disposicion Adicional Decimoséptima: Resulta indeterminado e! concepto téchico
iiridico de “grupo de entidades”, en particular, teniendo en cuenta la confusién que la redaccion
propuesta genera acerca de si el mismo se emplea para referirse al personal directivo o a la persona
que ostenta la maxima responsabilidad, resultando indeterminados, en cualquier caso, cuales serian
aquellos grupos de entidades que se han considerado al redactar el anteproyecto.

Se recomienda identificar el personal del sector publico andaluz que resultaria afectado por
esta Disposicién.

4.27.- Disposicién Final Primera. Uno, que modifica el articulo 28 del Texto
Refundido de la Ley General de la Hacienda Piblica de la Junta de Andalucia, aprobado
por el Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo: Se recomienda precisar cudl es el érgano
administrativo concreto al que se trata de identificar con la referencia al “Organo directivo con
competencia en materia de Tesoreria”, efectuada asi en el apartado 2 del precepto de cuya :
modificacion se trata. -

Asi, cabe preguntarse si la ejecucién de las 6rdenes de retencion se pretende atribuir al 6rgano
integrado en la estructura de la Consejerfa o de la entidad de la que se trate con competencias en
materia de tesoreria, o bien, a la Tesoretia General de la Junta de Andalucia, supuesio este titimo en el
que habria que tener en cuenta el ambito subjetivo fimitado de la misma, segln asi se define en el
articulo 72.1 del TRLGHP.
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Fn cualquier caso, dado que en el proyecto solo se hace referencia a la Administracion de la
Junta de Andalucia, a las agencias administrativas y a las agencias de regimen especial, se advierte
gue no se especificaria el 6rgano competente para el ejercicio de esta misma funcion de retencion
cuando el deudor fuera otra entidad distinta del sector publico andaluz.

4.28.- Disposicion Final Primera. Tres, que modifica el articulo 39 del TRLGHPJA:
La modificacién consistiria, esencialmente, en suprimir la especificacion del grado de vinculacion de los
créditos contenida en el apartado 1 del actual 39 del TRLGHPJA, segin el cual los créditos seran
vinculantes “de acuerdo con su clasificacion orgénica, por programas y economica a nivel de atticulo”,
pasandose ahora, a tenor del proyecto remitido, a comenzar declarando la regla general de la
vinculacién de los créditos, para posteriormente detallar el régimen especifico de dicha vinculacion
seglin el sujeto del sector publico andaluz del que se trate.

Por tanto, se recomienda matizar al inicio del articulo 39.2, en la redaccién propuesta, el
alcance de la declaracion general de que “Los crédifos autorizados en fos estados de gastos del
Presupuesto tienen cardcter limitativo y vinculante”, advirtiéndose por tanto que el grado de vinculacion
no sera absoluto, sino de acuerdo con las reglas especificas que se establezcan en los apartados
siguientes del propio articulo.

Continuando con el examen pormenorizado del precepto proyectado, parece que en el
apartado 5 del articulo 39 del TRLGHPJA se propone remitir a los Presupuestos de las Agencias de
régimen especial para establecer la vinculacion de créditos distintos de los previstos en dicho precepto
o en un grado superior al indicado en el mismo. De este modo, deberia especificarse el sentido
concreto que se pretende atribuir a las remisiones a “cuanias determinaciones especificas establezca
/a Ley del Presupuesto en cada ejercicio” 'y a los “créditos declarados especificarmente cormo
vinculantes”, ya sea el que acabamos de exponer u otro.

En relacién con esta ultima previsién, se recomienda aclarar en la redaccion del articulo 39 Ia
vigencia de esta misma posibilidad respecto al estado de gastos de la Administracion de la Junta de
Andalucia, las instituciones y fas agencias administrativas.

Por otro lado, entendemos que, al exigirse en el apartado 5 /7 fine el informe de la Direccién
General competente en materia de Planificacion para el supuesto de determinadas modificaciones
presupuestarias que se previeran en el ambito de las agencias de régimen especial cuando afectaran a
inversiones, deberia concretarse el ambito especifico al gue se refiere dicha planificacion.

En cuanto al que seria el apartado 6.Segunda del articulo 39 del TRLGHPJA, se emplea el
concepto de “fondo de financiacion”, €l cual no se corresponde con la clasificacion de la estructura de
gastos establecida en la Orden de 3 de julio de 2012, por la que se establecen los cddigos y las
definiciones de la clasificacion economica del estado de gastos, ni en la seguida en los Presupuestos
vigentes para 2015. Por ello, aquei concepto resulta indeterminado.

Otro tanto cabe decir respecto a los conceptos de conceptos de “categoria de gasto o medida

" comunitaria” , referidos en el apartado 6.Tercera del mismo articulo.
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Respecto a este mismo subapartado debemos indicar que, dado que el FEAGA es un Fondo
Europeo, no procede citarlo de forma separada, debiendo entenderse incluido, por tanto, en la
referencia genérica a los Fandos Europeos.

4.29.- Disposicion Final Primera. Cuatro, que modifica el articulo 40.2.a) del
TRLGHPJA: Dado que en el apartado e) del arficulo 40.2 del TRLGHPJA ya se mencionan las
“subvenciones” sin distincion, no se comprende ¢l alcance de la referencia especifica que se haria a
las subvenciones de capital.

4.30.- Disposicion Final Primera. Ocho, que modifica el articulo 47.1 del
TRLGHPJA: Resulta indeterminado ef alcance de las modificaciones introducidas en su redaccion,
consistentes en sustituir la salvedad actualmente hecha de las competencias genéricas atribuidas en el
articulo anterior — hay que entender que éste seria el actual articulo 45, al que se trasladd
sustancialmente el contenido del anterior articulo 46, en virtud de [a modificacion operada por la Ley
6/2014, de 30 de diciembre, de Presupuesto de Andalucia para 2015 -, por la relativa a las
competencias atribuidas, en concreto, en el apartado 6 de dicho articulo 45.

Debe trasladarse de forma clara v precisa, por tanto, a la redaccién de este articulo 47.1 el
objetivo propuesto.

4.31.- Disposicion Final Primera. Nueve, que modifica el articulo 52 del
TRLGHPJA: Con la regulacién que se introduciria en el apartado 3 de este articulo parece que se
pretende aclarar que, en los casos de extincion de deudas por compensacion, aunque eso diera lugar a
la retencién de su pago, como asi dispone el articulo 25.2 del TRLGHPJA, ello deberia significar, no
obstante y ademas, la imputacion del gasto correspondiente a la Consejeria, agencia administrativa o
agencia de régimen especial deudora, debiendo tener lugar dicha imputacion tanto desde el punto de
vista presupuestario, como contable,

Precisamente, en relacion con el reflejo contable de dicha imputacién, en el Gltimo inciso de la
redaccion propuesta se permitiria que tuviera lugar, bien en el ejercicio en el que se acordara la
compensacion, bien en el siguiente. En este punto, entendemos que deberfan indicarse las razones
que permitirian, excepcionalmente, dicha contabilizacion en un ejercicio distinto de aquél en el que el
gasto se habria realizado.

4.32.- Disposicién Final Primera. Catorce, que aiiade el apartado 4 en el articulo
93 del TRLGHPJA: En primer lugar, se advierte que no se tratarfa de modificar el apartado 4 del
articulo 93 del TRLGHPJA, como literalmente se expresa en el proyecto, sino de afadir el mismo.

Hecha esta observacién formal, en cuanto al fondo, una vez que se alude al concepto técnico
juridico de “denegacion de opinion”, propio de la técnica auditora f{articulo 5.1.e} de la Ley 22/2015,

' de 20 de julio, de Auditorfa de Cuentas}, debemos plantearnos si el ambito subjetivo en el que serfa de
*. aplicacion esta disposicion no se corresponderia con el de todas las entidades sujetas a control
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financiero, delimitado asi en el parrafo primero, apartado 1, del mismo articulo 93 del TRLGHPJA, sino
unicamente con el de las indicadas en el parrafo segundo del mismo precepto para gue dicho control
se lleve a cabo mediante procedimientos y técnicas de auditoria.

Deberfa precisarse, por tanto, el ambito subjetivo de este apartado 4.

Por otro lado, no solo habria que aludir a las responsabilidades del articulo 108 del TRLGHPJA,
sino a las de cualquier otra naturaleza que pudieran haberse derivado de los hechos en cuestion.

4.33.- Disposicién Final Primera. Quince, que afiade el apartado 8 en el articulo
94 de! TRLGHPJA: Deberia determinarse la incidencia que este nuevo apartado tendria sobre el
actual 93.3 del TRLGHP, que ya prevé la misma regulacion aunque solo para agencias plblicas
empresariales y sociedades mercantiles.

4.34.- Disposicién Final Primera. Dieciséis, que modifica el articulo 95 bis del
TRLGHPJA: |.a modificacion propuesta consiste, fundamentalmente, en prever la posible discrepancia
del organo gestor con el criterio de la Intervencion favorable a la procedencia de reintegrar una
subvencién y que asi se haya expresado en un informe de control financiero, regulandose, en
consecuencia, como tramitar y resolver tal discrepancia.

Sin embargo, parece que se elimina la posible discrepancia, no ya con la incoacion del
procedimiento de reintegro, sino con el criterio recogido en el informe que la Intervencion emitiera una
\V#z incoado va el procedimiento correspondiente.

Asi, en el apartade 7 del articulo 95 bis seguiria aludiéndose al supuesto en el que el érgano
gestor no aceptara el criterio establecido en el informe de control financiero, como también se hace en
la version vigente; sin embargo, con ello parece que tinicamente se esta refiriendo a la posibilidad de
discrepar sobre la procedencia de iniciar o no el procedimiento de reintegro, pero no estaria
contemplando dicho tramite para un momento posterior al inicio y anterior a la propuesta de
resolucion. Tal conclusién la alcanzamos teniendo en cuenta que los Unicos resultados posibles de la
discrepancia que se promoviera entonces y que asi se prevén en el proyecto consistirian, bien en el
acuerdo de inicio del procedimiento de reintegro, o bien, en la tramitacién del procedimiento de
resolucion de reparos.

En este sentido, tomando como referencia la normativa estatal en la materia, en concreto, el
articulo 51 de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, puede comprobarse
como el mismo distingue claramente entre el informe de control financiero de la Intervencién (apartado
1} v el informe sobre el procedimiento de reintegro ya iniciado, incluyendo las alegaciones de los
interesados vy el parecer del drgano gestor (apartado 3), diferencidndose por tanto también entre la
discrepancia sobre la procedencia de iniciar o no el procedimiento, por un lado, y la disctepancia
respecto al criterio de la Intervencion expresado en el informe anterior a la propuesta de resolucion.
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Fn definitiva, deberfa clarificarse en la normativa autondmica ! régimen de los informes de la
Intervencion en relacion con los procedimientos de reintegro que pudieran iniciarse a raiz de su control
financiero, explicitandose en consecuencia si la discrepancia del érgano gestor setia posible, no solo
respecto a la procedencia de incoar el expediente de reintegro, sino tambien una vez iniciado va el
mismo.

4.35.- Disposicién Final Primera. Diecisiete, que modifica el articulo 96 del
TRLGHPJA: Dado que en el apartado 1 del articulo 96 proyectado se hace referencia a la contratacion
de auditorias sobre cualquier entidad de la Comunidad Auténoma de Andalucia, también estarian
comprendidas en dicha formula todas las indicadas a continuacion, tales como agencias
administrativas, agencias de régimen especial, agencias pdblicas empresariales o sociedades
mercantiles, o incluso, las referidas en el apartado 4, como son los consorcios y también los fondos,
previéndose para todas ellas un régimen distinto segun el tipo de entidad del que se trate. Por tanto, ha
de clarificarse el régimen de contratacion de auditorias establecido en este articulo, debiendo
ordenarse en consecuencia la estructura de la que se dotaria a dicho precepto.

4.36.- Disposicién Final Primera. Dieciocho, que afiade el apartado 3 en el articulo
129 del TRLGHPJA: Resulta indeterminado el objetivo perseguido con dicha modificacion, y por
tanto, el alcance de la misma. Asi, no queda claro si lo que se pretende es establecer un nuevo tipo
infractor respecto a los definidos con caréacter basico en la normativa estatal, en concreto, una nueva
infraccién administrativa leve distinta a las catalogadas en el articulo 56 de la Ley General de
Subvenciones, o bien, se trataria tnicamente de destacar una de estas infracciones que pudiera
cometerse por los auditores de cuentas en relacion con la justificacion de subvenciones.

Es decir, podria entenderse que, con la redaccion propuesta, Unicamente se persigue
mencionar especificamente el encuadre posible, en alguna de las infracciones leves establecidas en la
norma estatal, de la conducta de los auditores consistente en que su informe no se ajuste al alcance
determinado en las bases reguladoras y no cumpla lo dispuesto en la normativa general para [a
correcta justificacion. En este caso, parece que los auditores solo podrian ser responsables frente a la
Administracion de acuerdo con el articulo 53.d) de la Ley General de Subvenciones; por tanto, solo en
cuanto no cumplieran su obligacion de prestar colaboracion y facilitar cuanta documentacion sea
requerida en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 46 de esta Ley, como terceros relacionados
con fa justificacion de la subvencion.

En cualquier caso, ténganse en cuenta los criterios sentados por el Tribunal Constitucional en
su Sentencia 130/2013, de 4 de junio, al pronunciarse sobre la impugnacién del articulo 56 de la Ley
General de Subvenciones, delimitando asi las competencias autondmicas respecto al régimen
sancionador sustantivo en materia de subvenciones. El supremo intérprete de la Constitucion parte de
que el precepto en cuestion dispone que “constituyen infracciones leves los incumplimientos de /as
obligaciones recogidas en la esta Ley y en las bases reguladoras de subvenciones”, sin hacer
referencia alguna a la posible existencia de legislacién autonémica de desarrollo; pero sostiene que,
“Ahora bien, la mera ausencla de esta referencia expresa no implica que el precepto prefenda vedar

£ ese desanrollo autondémico; nada impide que las Comunidades Autdnomas, en ejerciclo de sis
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competencias y siempre que no introduzean divergerncias irrazonables o desproporcionadas, puedan
proceder también a reguiar /as infracciones introduciendo nuevos tipos o concretando los que la Ley
estatal establece”.

4.37.- Disposicién Final Primera. Diecinueve, que afiade la disposicion adicional
tercera del TRLGHPJA: Esta disposicion, bajo la ribrica “Acceso a bases de datos” dispone que la
Consejeria de Hacienda y Administracién publica pueda tener acceso a las bases de datos, plataformas
tecnologicas y sistemas de informacion de la Administracion de la Junta de Andalucia asi como de sus
entes instrumentales, para el adecuado desempefo de sus funciones.

Esta disposicion plantea diversas dudas sobre su legalidad desde distintas perspectivas.

Por una parte no puede reconocerse esa posibilidad de acceso a informacion de uUna
Administracién Territorial a sus entes instrumentales de forma ilimitada debido a que éstos cuentan
con personalidad juridica propia y tienen una naturaleza y caracteristicas particulares por las gue han
sido creados {art. 50 Ley 9/2007, de 22 de octubre, de Administracion de la Junta de Andalucia). Ello
no implica que en determinados casos, atendiendo a razones justificadas de caréacter tecnico,
econémico o financiero, puedan articularse los mecanismos adecuados de suministro de informacion
de unos entes instrumentales hacia la administracién de fa que dependen, e incluso la posibilidad de
acceder a bases de datos, pero justificando en todo momento el supuesto, |a necesidad fécnica, la no
vulneracién de otras normas y mediante el instrumento normativo adecuado.

Ello nos lleva a la Ley Organica 15/1999, de 13 de diciembre, de proteccion de datos, cuyos
preceptos pueden considerarse infringidos con caracter general por la regulacion tan genérica de esta
disposicion.

Ha de tenerse en cuenta que esta disposicion habilita para acceder a datos de todo tipo, sin
distincion alguna, debiendo considerarse la afeccion tan importante que puede llegar a tener sobre el
derecho a la intimidad de las personas reconocido en el articulo 18 de la Constitucion Espafiola,
desarrollado por la Ley Organica de proteccion de datos citada, puesto que en el dmbito de esta
administracion y sus entes instrumentales obra informacién sensible de los ciudadanos necesaria para
el ejercicio de competencias tales como salud, farmacia, menores, dependencia, por citar tan sélo
algunos ambitos.

Finalmente, vy respecto del acceso a las bases de datos y sistemas de informacion del Gabinete
Juridico de la Junta de Andalucia, no cabrfa en ningun caso un acceso pleno e indiscriminado, por
conculcarse en ese caso el deber de secreto profesional previsto en el articulo 542.3 de la Ley
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Organica del Poder Judicial, que garantizaria el derecho a la tutela judicial efectiva de la
Administracién.

Incluso, podemos reproducir las observaciones que el Consejo Consultivo de Andalucia
desarrolld en su Dictamen 0685/2014, de 21 de octubre de 2014, sobre la que aparecia como
Disposicidn Final Decimocuarta en el proyecto de la Ley del Presupuesto de la Comunidad Autdnoma
de Andalucia para 2015, cuyo contenido era muy similar a la ahora estudiada. El superior érgano
consultivo de la Junta de Andalucia decia asi lo siguiente:

“Aun contando con la referencia a los limites de la normativa de profeccion de dafos, ef
alcance de esta norma, puesto de manifiesto en su informe por el Gabinete Juridico, debe fevar a
reconsiderar su formulacion, pues independientermente de gue el acceso que se regula esté ligado a las
importantes funciones publicas que se describen, podia ponerse en peligro la tulela de derechos
constitucionales y en cualquier case no se ha justificado la proporcionalidad de una medida de estas
caracteristicas, ni se justifica que no se pueda legar a lograr el objelivo pretendido mediante
informacidn acopiada por captacion o suministro, estableciendo deberes de colaboracion acordes con
dicha finalidad, sin ef pefigro que enfrafia tna norma transversal que el acceso a bases de datos de un
modo tan eficaz como potencialmente dafiino en casos de Uuso abusivo que no siempre son faclles de
controlar,”

Ademés, en el proyecto remitido, a diferencia del correspondiente al afio anterior, resulta aln
mas confusa la delimitacién de los fines que justificarian el acceso a los sistemas de informacion en
cuestién, pues, mientras que la Disposicion Adicional Tercera del TRLGHPJA que se propone
comenzaria sefialando el fin de garantizar el principio constitucional de estabilidad presupuestaria vy el
cumplimiento de las obligaciones relativas al suministto de toda la informacion necesaria para el
cumplimiento de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, en el parrafo siguiente, de forma mas amplia, se termina haciendo referencia
a otros ambitos de competencia de la Consejeria de Hacienda y Administracién Publica distintos de
aquél, como podria ser incluso la politica digital.

En este sentido y en relacion con los objetivos sefialados en relacidén con fa Ley Organica
2/2012, podria interpretarse que Unicamente las bases de datos de aquellos drganos y entidades
incluidos en su ambito de aplicacion estarian sometidos al régimen de acceso previsto.

Por todo ello es por lo que se recomienda la supresion de este apartado de la Disposicion Final
Primera.

4.38.- Disposicion Final Segunda, que afiade el apartado 12 en el articulo 106 de
la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de Administraciéon de ia Junta de Andalucia: Se
recomienda precisar cudl seria la informacién sobre el coste de realizacion material de [as
encomiendas que deberfa contenerse en las memorias de las cuentas anuales para ser considerada

.. como detallada y, por tanto, suficiente a los efectos del cumplimiento de esta prevision.
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Asi, cabe plantearse si bastaria con que dicha informacién se correspondiera con la prevista
antes en el apartado 6 del mismo precepto para la acreditacion de los costes reales de la realizacion de
las actuaciones encomendadas.

4.39.- Disposicion Final Cuarta, que modifica el articulo 7.9 de la Ley 11/2010, de
3 de diciembre, de medidas fiscales para la reduccién del déficit piblico y para la
sostenibilidad: No se aprecia en el proyecto remitido cambio alguno en la redaccion propuesta para
este articulo respecto a la actualmente vigente. Por tanto, deberia suprimirse, en su caso, el contenido
de esta Disposicion Final.

4.40.- Disposicion Final Sexta, que modifica la Ley 8/1997, de 23 de diciembre,
de medidas en materia tributaria, presupuestaria, de empresas de la Junta de Andalucia y
otras entidades, de recaudacién, de contratacion administrativa, de funcién piblica y de
fianzas de arrendamientos y suministros: Se modificarian los articulos 6 y siguientes de la
misma, sobre creacion de la Tasa 00.42 por derechos de examen para la obtencién de la habilitacion
para el ejercicio de la actividad de guia de turismo de Andalucia y por expedicion de credencial, para
pasar a ser sustituida la misma por la Tasa por tramitaciéon de solicitudes para la obtencion de la
habilitacion de guia de turismo de Andalucia, asi como por inscripcién en el Registro de Turismo de
Andalucia (RTVA) y por la expedicion, renovacion y duplicado de carné o credencial.

Dadas las restricciones impuestas en materia tributaria a las leyes anuales de presupuestos en
el articulo 190.6 del Estatuto de Autonomia de Andalucia, debemos comprobar si las mismas se
respetarian o no con la modificacion normativa proyectada.

Asi, la norma estatutaria declara que “La /ey del presupuesto no puede crear tributo. Podrd
modificarfos cuando una ley tributaria sustantiva asi fo prevea”. Al amparo asi de este titimo inciso, la
Ley 11/2010, de 3 de diciembre, de medidas fiscales para la reduccion del déficit publico y para la
sostenibilidad, vino a permitir modificar tanto los tributos cedidos como los propios por [a Ley del
Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia (articulo 8).

Se convierte en determinante de este modo calificar el supuesto concreto ante el que nos
encentramos como de creacion o de modificacion de un tributo, en este caso, una tasa.

Desde el punto de vista teérico, para delimitar el concepto técnico juridico de creacion de
tributos podriamos acudir, a nuestro juicio, al criterio sentado por el Tribunal Constitucional para definir
la potestad de establecer y exigir tributos como el dmbito propio del principio de reserva de ley en
materia tributaria, consagrado en los articufos 31.3 y 133.1 y 2 de la Constitucion. De esta manera, en
su Sentencia 233/1999 de 13 diciembre, aludié a que el mismo “exige que /la creacion ex novo de un
fributo y la determinacion de los efementos esenciales o configuradores del mismo» debe Hevarse a
cabo mediante fey”.

Plaza de Espafna. Puerta de Navarra, s/n 0 41013 Sevilla
24




JUNTA DE ANDALUCIA GABINETE JURIDICO

Servicios Centrales

En el presente caso, resulta determinante de la introduccion de la nueva tasa el cambio
producido en el régimen de habilitacion como guia de turismo en Andalucia a raiz del Decreto 8/2015,
de 20 de enero, ya que antes, conforme al derogado Decreto 214/2002, de 30 de julio, habia que
superar necesariamente unas pruebas de aptitud para obtener dicha habilitacion, mientras que en el
sisterna vigente, se permite también el acceso general tras [a acreditacion de una serie de requisitos de
nacionalidad, cualificacion profesional y competencias lingliisticas, asi como mediante el
reconocimiento de las cualificaciones profesionales obtenidas en otros Estados Miembros de la Union
Europea.

Por ello, junto a los hechos imponibles anteriores, como eran los relativos a la inscripcion para
la realizacidon de los examenes correspondientes o la expedicién de la credencial o duplicado, ahora
también se devengaria la tasa cuando se solicitara la habilitacion a ftravés de los otros dos
procedimientos que no conllevan pruebas de aptitud.

Consideramos que se estarfan determinando con ello, de forma sustancial, fos elementos
esenciales de la misma, estableciéndose ex novo dicha tasa sobre las actuaciones citadas, regulacion
que, conforme al criterio interpretativo por el que nos hemos decantado, no seria procedente
introducitfa mediante la Ley del Presupuesto de la Comunidad Autonoma.

Sin perjuicio de esta observacion principal, debemos entrar en el examen particular del
régimen juridico previsto para la nueva tasa.

4.41.- Disposicién Final Sexta. Dos, Tres y Seis, que modifican, respectivamente,
los articulos 6, 7 y 10 de la Ley 8/1997, y Disposicion Final Sexta. Siete, que afiade el
articulo 10 bis en la Ley 8/1997: Parece que contemplan la inscripcidn de los guias de turismo en
el Registro de Turismo de Andalucia como hecho imponible individualmente considerado. Sin embargo,
de la regulacion establecida sobre |a tasa, se deduce que la tasa no se devengaria por la inscripcion de
forma separada respecto a la solicitud de la habilitacion. Es decir, la sola solicitud de habilitacion es
causa de exigencia de la tasa, independientemente de que se obtenga o no fa misma.

Por tanto, deberia suprimirse la referencia a la inscripcion registral como hecho imponible.

En cualquier caso, no procede el empleo de siglas para identificar el Registro de Turismo de
Andalucia.

4.42 .- Disposicion Final Sexta. Sexta. Seis, que modifica el articulo 10 de la Ley
8/1997: En cuanto a la fijacion de la cuota para el supuesto de inscripcion en las pruebas de aptitud,
se advierte que, al identificarse como objeto de las mismas los dos idiomas exiranjeros, parece que se
estaria excluyendo del dmbito del hecho imponible las pruebas relativas a la cualificacion profesional,
asi previstas en el articulo 16.3.a) y b) del Decreto 8/2015.

QUINTA. Desde el punto de vista técnico normativo, podemos recomendar las siguientes

L mejoras:
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5.1.- Articulo 2: Por razones de claridad parece conveniente que la referencia a los entes
regulados en el correspondiente articulo no se haga mediante la alusion a las letras del articulo 1 sino
que se recoja en la rubrica del articulo la denominacion de las entidades a las que se refiere en
concreto como hasta ahora venian haciendo las leyes de Presupuestos. Habria que repetir esta misma
recomendacion para el articulo 3.

5.2.- Articulos 8.3 y 9.1: Se recomienda indicar las normas que regulan el régimen juridico
del Comité de Andlisis del Régimen Presupuestario de la Sanidad Andaluza y del Comité de Analisis del
Régimen Presupuestario de la Educacion Andaluza, a los efectos de facilitar la identificacion de los
mismos.

5.3.- Articulos siguientes al 9: Ha de numerarse el inmediatamente posterior, sobre
Régimen presupuestario de atencion a la dependencia, lo que determinaria el cambio de numeracion
del resto que sigue a continuacion.

5.4.- Disposicion Adicional Sexta: Debe evitarse el empleo de la fraccion “1/3" para
determinar el importe de cuyo abono se trata, sustituyéndose mejor por su expresion literal ©
porcentual.

Es cuanto tengo el honor de informar sin perjuicio de mejor criterio y de que se cumplimente la
debida tramitacién procedimental y presupuestaria.

En Sevilla a 16 de septiembre de 2015

RN \:Antonro Lamela Cabrera.

. SEvLL

R
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