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CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

Dictamen n° 779/2021

Objeto: Solicitud de dictamen relativa al Anteproyecto de Ley del Presupuesto
de la Comunidad Autonoma de Andalucia para el afio 2022.

Solicitante:  Consejeria de Hacienda y Financiacion Europea.

Ponencia: Gorelli Hernandez, Juan; Blanco Argente del Castillo, Eva; Linares
Rojas, Maria Angustias; Martin Moreno, José Luis. Letrado.

Presidenta:  Gallardo Castillo, Maria Jesus.

Consejeras y Alvarez Civantos, Begofa; Blanco Argente del Castillo, Eva; Cabrera

Consejeros: Mercado, Leandro; Cafizares Laso, Ana; Carrillo Donaire, Juan Antonio;
Dorado Picén, Antonio; Escuredo Rodriguez, Rafael; Gorelli Hernandez,
Juan; Jarefio Rodriguez-Sanchez, José Manuel; L6pez Cantal, Rafael;
Lépez Fernandez, Soledad; Lopez-Sidro Gil, Joaquin José; Moreno
Ruiz, Maria del Mar; Pérez Pino, Maria Dolores; Rodriguez-Vergara
Diaz, Angel; Tarrago Ruiz, Ana; Yélamos Navarro, Fernando.

Secretaria: Linares Rojas, Maria Angustias.

La solicitud referenciada ha sido dictaminada por el Pleno del Consejo Consultivo de
Andalucia, en sesion celebrada el dia 21 de octubre de 2021, con la asistencia de los
citados miembros.

ANTECEDENTES DE HECHO

Con fecha 30 de septiembre de 2021 tuvo entrada en este Consejo Consultivo
solicitud de dictamen sobre la Ley del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de

Andalucia para 2022.

Dicha solicitud la formula el Excmo. Sr. Consejero de Hacienda y Financiacion
Europea en cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 17.2 y al amparo del articulo 22,

parrafo primero, de la Ley 4/2005, de 8 de abril, del Consejo Consultivo de Andalucia.

En aplicacion de lo dispuesto en el articulo 20, parrafo segundo, de la citada

Ley, la competencia para la emision del dictamen solicitado corresponde al Pleno y de
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CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

acuerdo con lo establecido en su articulo 25, parrafo tercero, el plazo para su emision

es de quince dias, dado que se invoca la urgencia en la emision del dictamen.

Del expediente remitido se desprenden los siguientes antecedentes facticos:

1.- Publicada la Orden de 8 de junio de 2021, por la que se dictan normas para la
elaboracién del Presupuesto de la Junta de Andalucia para el afio 2022, y de acuerdo
con lo establecido en el articulo 6 de la citada Orden, con fecha 14 de junio de 2021, el
Viceconsejero de Hacienda y Financiacion Europea se dirige a los distintos Centros
Directivos de su Consejeria asi como al resto de Viceconsejerias de la Junta de
Andalucia, solicitando la remision de las propuestas de normas a incluir en el
Anteproyecto de Ley del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para el
afio 2022, acompafadas de memoria explicativa y cuantificacién, en su caso, de sus
efectos sobre las cifras de ingresos o gastos que se han de presupuestar. En particular,
se recuerda a los 6rganos proponentes que las propuestas deben tener en cuenta los
criterios de inclusién seguidos en ejercicios anteriores, considerando que la Ley del
Presupuesto habrd de estar presidida por los principios de coherencia, unidad y

sistematicidad (pags. 15- 37).

2.- A continuacién, figuran en el expediente (pags. 38-329) las diferentes propuestas
para su inclusion en el Anteproyecto de Ley con la procedencia y fechas de recepcion
que seguidamente se indican: Consejeria de Transformacion Economica, Industria,
Comercio y Universidades (25 de junio de 2021); Consejeria de Igualdad, Politicas
Sociales y Conciliacion (1 de julio de 2021); Consejeria de Agricultura, Ganaderia,
Pesca y Desarrollo Sostenible (de 2 de julio, 26 de julio y 8 de septiembre de 2021);
Consejeria de Cultura y Patrimonio Histérico (de 1 de julio de 2021); Consejeria de
Educaciéon y Deporte (1 de julio y 22 julio de 2021); Consejeria de Turismo,
Regeneracion, Justicia y Administracién Local (2 de julio de 2021); Consejeria de
Fomento, Infraestructuras y Ordenacién del Territorio (de 2 de julio, 6 de julio, 16 de
septiembre de 2021); Consejeria de la Presidencia, Administracion Publica e Interior (6

de julio y 22 de septiembre de 2021); Consejeria de Empleo, Formacién y Trabajo
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Auténomo (de 7 de julio de 2021); Consejeria de Salud y Familias (de 9 de julio de
2021); Direccidn General de Energia (de 25 de junio de 2021); Agencia Andaluza de la
Energia (de 25 de junio de 2021); Agencia Tributaria de Andalucia (de 30 de junio de
2021); Intervencién General de la Junta de Andalucia (de 30 de junio de 2021);
Direccion General de Contratacién (de 1 de julio de 2021); Secretaria General de
Hacienda (1 de julio de 2021); Direccion General de Fondos Europeos (1 de julio de
2021); Direccion General de Presupuestos (2 de julio de 2021); Secretaria General
Técnica (2 de julio de 2021); Direccién General de Patrimonio (de 5 de julio de 2021);
Direccion General de Politica Financiera y Tesoreria (de 7 de julio de 2021); Direccion
General de Tributos, Financiacién, Relaciones Financieras con las Corporaciones
Locales y Juego (de 8 de julio de 2021); y Secretaria General de Hacienda (de 17 de
septiembre de 2021).

3.- Con fecha 2 de septiembre de 2021 el Viceconsejero de Hacienda y Financiacion
Europea, una vez examinada la propuesta de la Direccion General de Presupuestos,
eleva el acuerdo de inicio de la tramitacién del Anteproyecto de Ley del Presupuesto
para el afio 2022 al titular de la Consejeria, quien, con fecha 8 de septiembre, acuerda

gue se inicie la tramitacion del mismo (pags. 330-331).

4.- A continuacion figura en el expediente el primer borrador del texto articulado del
“Anteproyecto de Ley del Presupuesto de la Comunidad Autbnoma de Andalucia para
el afo 2022”, fechado el 8 de septiembre de 2021 (pags. 332-423).

5.- Desde la Viceconsejeria de Hacienda y Financiacién Europea se remite el borrador
del texto a los siguientes 6rganos para la emision de informe (pags. 424-429):

- Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia.

- Secretaria General Técnica de la Consejeria de Hacienda y Financiacion Europea
(mediante comunicacion interior).

- Secretaria General para la Administracién Puablica de la Consejeria de Presidencia,
Administracion Puablica e Interior.

- Consejo General del Poder Judicial, de conformidad con lo dispuesto en el articulo
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561.1.52 de la Ley Orgéanica del Poder Judicial (solicitando con caracter de urgencia
informe relativo al articulo 21 y la disposicion transitoria primera del texto articulado).
- Consejo Andaluz de Universidades, a través de la Consejeria de Transformacion

Econdmica, Industria, Conocimiento y Universidades.

6.- Con fecha 13 de septiembre de 2021 emiten informe la Secretaria General para la
Administracién Puablica y la Secretaria General Técnica de la Consejeria de Hacienda y
Financiacion Europea, de acuerdo con lo previsto en el articulo 43.4 de la Ley 6/2006,
de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad Autbnoma de Andalucia (pags. 434-
436).

7.- Posteriormente emite su informe el Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia
realizando una serie de observaciones sobre el texto (informe SSCC2021/110, de 20
de septiembre de 2021, pags. 437-456). No obstante, con motivo de nuevas propuestas
de inclusion en el texto, se solicita informe complementario con caracter de urgencia.
En respuesta, el Gabinete Juridico emite su informe complementario SSCC2021/118
con fecha 23 de septiembre de 2021 (pags. 559-561).

En misma fecha emite su informe el Consejo General del Poder Judicial,
aprobado en sesion ordinaria de su pleno segun certificado de 27 de septiembre de
2021 (pags. 705-716).

8-. El 24 de septiembre de 2021, la Comision Académica del Consejo Andaluz de
Universidades toma en consideraciéon las propuestas normativas a introducir en el
Anteproyecto de Presupuesto, emitiendo su informe favorable a las mismas segun se
hace constar en el certificado de su Secretaria General de 28 de septiembre de 2021
(pag. 717).

9.- Seguidamente consta en el expediente segundo borrador del Anteproyecto de Ley,
fechado de 22 de septiembre de 2021 (pags. 467-558).
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10.- A continuacion figura en el expediente “Informe preliminar de Evaluacion de
Impacto de Género” relativo al Presupuesto proyectado, fechado de 27 de septiembre
de 2021 (pags. 562-635), asi como informe preliminar sobre la incidencia de los

indicadores presupuestarios en el cambio climético, sin datar (pags. 636-704).

11.- Mediante certificaciébn de 28 de septiembre de 2021 se hace constar que la
Comisién General de Viceconsejeros y Viceconsejeras examind el “Anteproyecto de
Ley del Presupuesto de la Comunidad Autbnoma de Andalucia para el afio 2022" en su
sesion de 23 de septiembre de 2021, en la que el Viceconsejero de Hacienda y
Financiacion Europea presentd el texto articulado, formulandose diversas
observaciones sobre el mismo, tras lo cual se acordd introducir determinadas
modificaciones, asi como solicitar dictamen al Consejo Consultivo de Andalucia (pags.
718-720).

12.- Figuran en el expediente los siguientes documentos (sin fecha, ni firma
electrénica):

- Documento de valoracién del Informe de la Secretaria General Técnica (pags. 721-
726).

- Documento de valoracién del Informe del Gabinete Juridico (pags. 727-761).

- Documento de valoracion del Informe del Consejo General del Poder Judicial (pag.
762).

13.- Asimismo, desde la Viceconsejeria se elabora la memoria del cumplimento de los

principios de buena regulacién fechada de 28 de septiembre de 2021 (pags. 763-771).

14.- Como Ultimas actuaciones se incorporan al expediente los siguientes documentos,
fechados de 29 de septiembre de 2021

- Memoria de la Direccion General de Presupuestos (pags. 772-793).
- Informe de la Direccion General de Presupuestos valorativo de las propuestas de

normas a incluir en el Anteproyecto de Ley de Presupuesto (pags. 794-911).
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- Tercer borrador del texto articulado (pags. 913-1014) junto con diligencia de la
Coordinadora de la Viceconsejeria de Hacienda y Financiacion Europea acerca de la
extension y composicién del texto (pag. 912).

- Diligencia de cumplimento de las obligaciones de publicidad activa (pag. 1015).

15.- La solicitud de dictamen tuvo entrada en este Consejo Consultivo con fecha 30 de
septiembre de 2021 y en ella se deja constancia de datos relativos al endeudamiento
de la Comunidad Autébnoma y a la carga financiera derivada de éste. En lo que
respecta a las observaciones realizadas en anteriores dictamenes de este Consejo
sobre la ausencia de cuantificacion en el Anteproyecto de Ley, que no permite
pronunciarse sobre aspectos de legalidad estricta, la informacién que se adelanta es la

siguiente:

«Por lo que respecta al endeudamiento, a 31 de agosto de 2021, se eleva a
35.398,46 millones de euros, incluyendo la deuda correspondiente al Fondo de
Financiacion a Comunidades Autdnomas (en sus compartimentos de Facilidad
Financiera, Fondo de Liquidez Autonémico, Fondo Social y Fondo en liquidacién para
la financiacion de los Pagos a Proveedores de Comunidades Autonomas), que
asciende a 26.032,75 millones de euros.

»La carga financiera derivada del endeudamiento, determinada de acuerdo con
lo establecido en el articulo 14 de la L.O.F.C.A., asciende en el presente afio 2021 a
14,918% frente al limite maximo del 25% establecido para dicho coeficiente.

»En cuanto al resto de cantidades que aparecen en el texto articulado del
Anteproyecto de Ley, es necesario resaltar que aun no ha culminado el debate en el
seno del Consejo de Gobierno para la asignacién de recursos, a tenor del articulo 35
del texto refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia,

aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo.»

16.- Posteriormente, con fecha 15 de octubre de 2021, se remiti6 a este Consejo
Consultivo el informe de evaluacién de enfoque de los derechos de la infancia y la

adolescencia, elaborado el dia 14 del mismo mes por la Direccion General de Infancia.
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El Anteproyecto de Ley sometido a dictamen consta de exposicion de motivos,
cuarenta y cinco articulos distribuidos en siete titulos, veintitrés disposiciones
adicionales, tres disposiciones transitorias, una disposiciébn derogatoria y ocho

disposiciones finales.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

La Consejeria de Hacienda y Financiacion Europea solicita dictamen sobre el
“Anteproyecto de Ley del Presupuesto de la Comunidad Autbnoma de Andalucia para
el afio 2022".

El Anteproyecto de Ley sometido a dictamen consta de exposicion de motivos,
cuarenta y cinco articulos distribuidos en siete titulos, veintitrés disposiciones
adicionales, tres disposiciones transitorias, una disposicion derogatoria y ocho
disposiciones finales.

Ante todo, cabe sefialar (como hicimos en el dictamen 578/2020, referido al
Anteproyecto de Ley del Presupuesto de la Comunidad Autonoma para 2021) que la
Consejeria consultante ha puesto especial cuidado en la observancia de los limites
materiales de la Ley del Presupuesto. En este sentido, al igual que en ejercicios
anteriores, las propuestas justificativas de las modificaciones de diversas normas
legales se refieren a su conexién con la ejecucion del Presupuesto, cuya elaboracion
ha estado presidida por la idea de limitacién del ambito material del Texto Articulado de
la Ley del Presupuesto a los aspectos basicamente relacionados con los estados de
ingresos y gastos, en consonancia con la funcion que el bloque de constitucionalidad le

reserva.
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En el informe valorativo de las diferentes propuestas de inclusién de normas en
el Anteproyecto de Ley del Presupuesto para 2022, la Direccibn General de
Presupuestos afirma expresamente que solo se han tenido en cuenta las que atafien a
“materias estrictamente presupuestarias, de acuerdo con la tesis reiteradamente
mantenida por el Consejo Consultivo de Andalucia en sus dictamenes sobre los

Anteproyectos de Ley del Presupuesto de ejercicios anteriores”.

Al respecto hay que recordar la doctrina mantenida por el Tribunal Constitucional
y recogida por el Consejo Consultivo, que ha venido manifestando su preocupacion por
la inclusién en la Ley del Presupuesto de materias que le resultan ajenas o bien
presentan una débil conexidn con su contenido. Asi, en concreto se pueden citar las
sentencias 63, 95 y 146/1986; 96/1990; 13/1992 y 16/1996 y las consideraciones
realizadas por este Consejo Consultivo en sus dictamenes 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, 574/2010, 678/2011
825/2012, 692/2013, 685/2014, 631/2015, 672/2016, 554/2017, 409/2019, 634/2019 y
578/2020, en los que se sefalan las notas caracteristicas de las Leyes de
Presupuestos, concretando, al hilo de la doctrina del Tribunal Constitucional, los limites

a los que estan sujetas como vehiculo de modificacion del ordenamiento juridico.

Se trata de una doctrina uniforme y consolidada que conserva plena validez a la
luz de las modificaciones habidas en el bloque de la constitucionalidad, y en la
legislacion estatal y autondmica que enmarca la funcién y limites de las Leyes de
Presupuestos. Siendo asi, antes de analizar el procedimiento seguido por la Consejeria
de Hacienda y Financiacion Europea y de formular las observaciones sobre el Texto
Articulado objeto de dictamen, reproducimos la doctrina de este Consejo Consultivo

que aparece sintetizada en los dictdmenes antes referidos del siguiente modo:

«- Las Leyes de Presupuestos constituyen un instrumento al servicio de la
politica econémica del Gobierno (FJ 2 de la STC 27/1981), al que compete su

elaboracion, sin que puedan presentarse proposiciones de Ley del Presupuesto. No
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obstante tales singularidades, resulta indiscutible que las mencionadas leyes
responden plenamente al concepto de Ley, encarnando disposiciones con contenido
sustantivo, aptas para disciplinar relaciones juridicas y con virtualidad para modificar o
derogar normas juridicas preexistentes.

»- Los presupuestos y el articulado de la ley que los aprueba integran un todo,
cuyo contenido adquiere fuerza de ley y es objeto idéoneo de control de
constitucionalidad (SSTC 63/1986, de 21 de mayo, FJ 5, y 76/1992, de 14 de mayo, FJ
4).

»- El contenido esencial de la Ley del Presupuesto puede verse acompafado de
otro circunstancial, de forma que dé cabida a disposiciones de caracter general en
materias que sean propias de la ley ordinaria, mas alla del ambito genuino que
caracteriza a la instituciéon presupuestaria. Ahora bien, la Ley del Presupuesto ha de
estar presidida por una coherencia interna entre sus preceptos, lo cual plantea la
necesidad de una relacion entre el contenido eventual y su nicleo esencial, evitando
que aparezca como una acumulacion desarticulada de materias, que dificulte su
conocimiento y comprensién. Estas razones obligan a contemplar el contenido eventual
de la Ley del Presupuesto desde la oOptica de la seguridad juridica y de la certidumbre
del Derecho, lo que se alza como obstaculo a la regulacion indiscriminada de
cualesquiera materias, ya que la inclusion del contenido eventual no debe conducir a
una desvirtuacion de la verdadera naturaleza de dicha Ley, ni a hacer posible una
restriccion en las facultades que corresponden al Parlamento. Tales previsiones son
especificamente predicables en relacion con las materias ajenas por completo al
contenido propio e indisponible de la Ley, que pudieran ser objeto de una iniciativa
legislativa separada e, incluso, dar lugar a la iniciativa del Parlamento, a través de
proposiciones de ley. Por tanto, el contenido eventual de las Leyes de Presupuestos no
debe desfigurar su propia esencia, lo que puede producirse, de modo especial, si se

utilizan como vehiculo para reformar normas codificadas en otros cuerpos legales.»

Estos planteamientos se vieron confirmados 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
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necesario de éstos «puede ser contraria a la Constituciébn por suponer una restriccion
ilegitima de las competencias del poder legislativo, al disminuir sus facultades de
examen y enmienda sin base constitucional y por afectar al principio de seguridad

juridica, debido a la incertidumbre que una regulacion de ese tipo 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). Idéntica 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 uUnico), 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 inclusién

en el contenido eventual de la Ley de Presupuestos.

Abundando en lo anterior, ha de traerse a colacion la sentencia del Tribunal
Constitucional 3/2003, de 16 de enero (FJ 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 funciéon que cumplen estas leyes, al asegurar el control democratico
de la actividad financiera, la participacion en la actividad de direccion politica y el
control en la asignacién de los recursos publicos; constatacion que le lleva a afirmar
gue «estamos ante una ley singular, de contenido constitucionalmente determinado,
exponente maximo de la democracia parlamentaria, en cuyo seno concurren las tres
funciones que expresamente atribuye a las Cortes el articulo 66.2 de la Constitucién
Espafiola: es una ley dictada en el ejercicio de su potestad legislativa, por la que se
aprueban los presupuestos y, ademas, a través de ella, se controla la accion del
Gobierno» (FJ 4). Asimismo, la STC 136/2011, de 13 de septiembre (FJ V), precisa el
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CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

significado de la reserva de contenido en las Leyes de Presupuestos, pronunciandose

acerca de la naturaleza y limites de estas normas.

Insistimos en que se trata de una doctrina consolidada, que se reitera en los
altimos afios en las SSTC 9/2013, de 28 de enero; 206/2013, de 5 de diciembre;
217/2013, de 19 de diciembre; 152/2014, de 25 de septiembre; 44/2015, de 5 de

marzo, y 99/2016, de 25 de mayo, entre otras.

Como subrayamos en el dictamen 578/2020, la doctrina sobre los limites a las
Leyes de Presupuestos se sintetiza mas recientemente en las SSTC 122/2018, de 31
de octubre, y 141/2018, de 20 de diciembre, la primera de las cuales reitera que la
legitimidad constitucional de la inclusién de materias en el contenido eventual exige
necesariamente «dos condiciones: la conexién de la materia con el contenido propio de
este tipo de leyes y la justificacién de la inclusion de esa materia conexa en la ley que
aprueba anualmente los Presupuestos Generales» (FJ 3, con cita de la doctrina
sentada en la STC 76/1992). La misma sentencia recuerda que el Tribunal
Constitucional ha recalcado la importancia de que dicha conexién sea “inmediata y
directa” y no sélo accidental y secundaria. En este sentido, la STC 122/2018 se remite
a la sentencia 152/2014, de 25 de septiembre [FJ 4.a)] subrayando que el referido
limite «debe ser delimitado con particular precisién, pues rara vez habra medidas que
sean estrictamente neutrales en relacion con los ingresos y gastos publicos, siendo
evidente que toda medida legislativa es susceptible de tener un impacto en el gasto
publico o en la estimacion de ingresos», de manera que el Tribunal Constitucional
concluye que «la clave radica en que la conexion con el objeto del presupuesto
(habilitacion de gastos y estimacion de ingresos) sea directa, inmediata y querida por la
norma» [STC 122/2018, FJ 3.d)]. En el mismo sentido se pronuncia, mas
recientemente, la STC 109/2021, de 13 de mayo.

A la luz de la referida doctrina se formularan, en su caso, las correspondientes

observaciones sobre las disposiciones contenidas en el Anteproyecto de Ley objeto de

dictamen.
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Expuesto lo anterior, como venimos haciendo en anteriores dictamenes, procede
traer a colacion las consideraciones formuladas por este Consejo Consultivo sobre los
fundamentos que permiten concluir que los limites materiales antes referidos se
proyectan también sobre la Ley del Presupuesto de la Comunidad Auténoma, tal y
como de manera inequivoca se desprende de los articulos 190 del Estatuto de
Autonomia para Andalucia y 21 de la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de

Financiacion de las Comunidades Autonomas (en adelante LOFCA).

En efecto, la doctrina del Tribunal Constitucional antes expuesta, formulada
respecto de las Leyes de Presupuestos Generales del Estado, resulta aplicable al
ambito autonémico cuando concurra una sustancial identidad entre las normas del
bloque de constitucionalidad de una determinada Comunidad Auténoma y lo dispuesto,

respecto del Estado, en el 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 andlisis propuesto debe partirse de que «la
regulacion aplicable a las instituciones autondmicas, en este caso, a sus fuentes
normativas, desde la perspectiva constitucional (...), es la contenida Gnicamente en sus
respectivos Estatutos de Autonomia, en las leyes estatales que, dentro del marco
constitucional, se hubiesen dictado para delimitar las competencias del Estado y las
Comunidades Auténomas y, por supuesto, en las reglas y principios constitucionales
aplicables a todos los poderes publicos que conforman el Estado entendido en sentido
amplio y, evidentemente, en las reglas y principios constitucionales especificamente
dirigidos a las Comunidades Autonomas» (STC 174/1998, de 23 de julio, FJ 6;
jurisprudencia reiterada en las SSTC 130/1999; 180 y 274/2000; 3/2003; 25y 47/2007;
7/2010; 86/2013 y 215/2014). Mas recientemente, en su sentencia 111/2016, de 9 de
junio, el Tribunal Constitucional se remite a dicha doctrina, si bien lo hace para precisar

gue no existe una regla equivalente a la del articulo 134.2 de la Constitucion en favor
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del pleno de las corporaciones locales, sin perjuicio de reconocer la conexién especial
entre el presupuesto y la democracia y la relevancia que tiene el principio democratico
como limite a la hora de distribuir competencias entre los érganos de gobierno de las

corporaciones locales (FJ 8).

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
objeto 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 Auténomas.

Ahora bien, el articulo 21 de la 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 aquéllos incluyan todos los gastos e ingresos de los
Organismos y Entidades que integren la Comunidad de que se trate, atiendan al
cumplimiento del principio de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad financiera
(segun la modificacion introducida por la Ley Organica 6/2015, de 12 de junio, de
modificacion de la LOFCA y de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera) y consignen el importe de los beneficios
fiscales que afecten a los tributos que tengan atribuidos (apdo. 1); la prérroga
automética si no se hubieren aprobado los Presupuestos antes del primer dia del
ejercicio econémico correspondiente (apdo. 2) y la necesidad de que sean elaborados
con criterios homogéneos, de forma que permitan su consolidacion con los
Presupuestos Generales del Estado (apdo. 3). Sin perjuicio de lo anterior, el articulo
17.a) de la citada Ley Organica establece que las Comunidades Autbnomas regularan
por los 6rganos competentes, de acuerdo con sus Estatutos, la elaboracion, examen,

aprobacion y control de sus presupuestos.
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Considerando, a la luz de la jurisprudencia constitucional, los anteriores
preceptos y la escueta regulacion prevista en los articulos 63.1 y 30.4 del anterior
Estatuto de Autonomia, este Consejo Consultivo sostuvo en su dictamen 144/1999 que
cabe afirmar la existencia de «una sustancial identidad entre las normas que integran el
bloqgue de la constitucionalidad aplicable a la institucion presupuestaria de la
Comunidad Autébnoma y cuanto dispone, respecto del Estado, el articulo 134.2 de la

Constitucion Espafiola».

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 instituciébn presupuestaria en el ambito autonémico: «no sélo
por la funcién institucional que le atribuye el bloque de constitucionalidad (...) sino
también porque la especificidad de la competencia ejercida por la Asamblea Regional,
desglosada de la genérica potestad legislativa (...) se traduce en las peculiaridades que
presenta su tramitacion parlamentaria (...) y que conllevan destacadas restricciones a
las facultades del érgano legislativo en relacion con la tramitacion de otros proyectos o
proposiciones de Ley, ademas de resultar una exigencia del principio de seguridad

juridica constitucionalmente garantizado (art. 9.3 CE)».

Esta doctrina del Tribunal Constitucional sobre los limites materiales de las
Leyes de Presupuestos autondémicas se reitera en su sentencia 74/2011, de 19 de
mayo, (FJ 3) y en la sentencia 86/2013, de 11 de abril, que sitia el fundamento
esencial de dichos limites mas alla de las especialidades de la tramitacion
parlamentaria, poniendo especial énfasis en la funcion institucional que a dichas leyes
les atribuye el bloque de la constitucionalidad, asi como en la necesidad de respetar las
exigencias del principio de seguridad juridica (FFJJ 6 y 4 de dichas sentencias,

respectivamente).

Las conclusiones extraidas por este Consejo Consultivo desde sus primeros
dictdmenes sobre el alcance de las leyes del Presupuesto de la Comunidad Auténoma

a la luz del bloque de la constitucionalidad se han visto refrendadas por el Estatuto de
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Autonomia, que no se limita a definir el contenido del Presupuesto y a precisar los
6rganos competentes para su elaboracién, examen, enmienda, aprobacion, aplicacién

y control.

En efecto, precisamente porque la Constitucion, la LOFCA y los propios
Estatutos omiten materias fundamentales en la ordenacion juridica de los gastos e
ingresos publicos de las Comunidades Auténomas, 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 elaboracién y ejecucion del presupuesto de la
Comunidad Auténoma y al Parlamento su examen, enmienda, aprobacion y control”,
afadiendo que “toda proposicion o enmienda que suponga un aumento de los créditos
o disminucion de los ingresos presupuestarios requerira la conformidad del Consejo de

Gobierno para su tramitaciéon”.

En cuanto a su contenido, el apartado 2 del articulo 190 establece que “el
Presupuesto sera Unico y se elaborara con criterios técnicos, homogéneos con los del
Estado, incluyendo necesariamente la totalidad de los ingresos y gastos de la Junta de
Andalucia y de sus organismos publicos y demas entes, empresas e instituciones de
ella dependientes, asi como, en su caso, el importe de los beneficios fiscales que
afecten a los tributos propios establecidos por el Parlamento”. EI 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 econdmico 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
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del Presupuesto sélo podra contener aquellas normas que resulten necesarias para
implementar la politica econémica 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
limitacién, similar a la establecida en el articulo 134.7 de la Constitucién, se hace
patente a la luz de la doctrina sentada en la sentencia del Tribunal Constitucional
712010, de 27 de abril (FJ 4), a la que nos remitimos.

Por ello, la contemplacion del significado del articulo 190 del Estatuto de
Autonomia para Andalucia, ha permitido afirmar que dicho precepto ha venido a cubrir
las lagunas existentes en este ambito y constituye, hoy por hoy, la regulacién mas
completa referida al Presupuesto de una Comunidad Autbnoma en el bloque de la

constitucionalidad.

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 (en adelante TRLGHP), aprobado mediante el Decreto
Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, al disponer, en su actual redaccién, que el
Presupuesto de la Junta de Andalucia, de conformidad con lo previsto en el Estatuto de
Autonomia, “constituye la expresién cifrada, conjunta y sistematica de las obligaciones
que, como maximo, pueden reconocer la Junta de Andalucia, sus agencias
administrativas y de régimen especial, sus instituciones, consorcios y agencias publicas
empresariales que conforme a sus Estatutos sean de las previstas en el articulo 68.1.b)
de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, y de los derechos que prevean liquidar durante el
correspondiente ejercicio, asi como las estimaciones de gastos e ingresos a realizar
por el resto de las agencias publicas empresariales, por las sociedades mercantiles del
sector publico andaluz, por las fundaciones y las demas entidades previstas en el
articulo 5.3 de la presente Ley, y por la dotacion para operaciones financieras de

fondos regulados en el articulo 5.5".
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Por tanto, el contenido de la Ley del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de
Andalucia debe adecuarse “a la funcion institucional que le es propia, sin que puedan
incluirse en ella normas que no guarden relacion directa con el programa de ingresos y
de gastos o con los criterios de la politica econémica en que se sustentan, 0 que no
sean un complemento necesario para la mayor inteligencia y para la mejor y mas eficaz
ejecucion del Presupuesto” (STC 174/1998, FJ 6).

Por otra parte, como se vera después, hay que subrayar que el Presupuesto de
las Comunidades Autonomas debe respetar los importantes condicionamientos,
formales y materiales, que establece la Ley Organica 2/2012; condicionamientos
ligados a los objetivos de estabilidad presupuestaria, de deuda publica o de la regla de
gasto, que dicha Ley Organica establece, junto a la exigencia de que se establezca un
marco presupuestario a medio plazo en el que la Comunidad Autonoma ha de

enmarcar la elaboracién de sus Presupuestos anuales.

En suma, la doctrina sentada por este Consejo Consultivo encuentra pleno
respaldo en la jurisprudencia constitucional, como se aprecia en sus mas recientes
pronunciamientos. En este sentido, la STC 108/2015, de 28 de mayo, parte de la
existencia de una consolidada jurisprudencia sobre los limites materiales de las leyes
de presupuestos, asi como sobre su aplicacién a las homénimas leyes presupuestarias

autonémicas.

Efectivamente, la citada sentencia (FJ 3) destaca que en los procesos
constitucionales en los que resultaba controvertido el contenido posible de una Ley de
Presupuestos autonoémica, el Tribunal Constitucional ha concluido que de las normas
gue integran el bloque de la constitucionalidad aplicable a la institucion presupuestaria
de la Comunidad Auténoma en cuestién (STC 174/1998, de 23 de julio, FJ 6; 130/1999,
de 1 de julio, FJ 5; 180/2000, de 29 de junio, FJ 5; 274/2000, de 15 de noviembre, FJ 6;
3/2003, de 16 de enero, FJ 6; 202/2003, de 17 de noviembre, FJ 10; 74/2011, de 19 de
mayo, FJ 3; 7/2010, de 27 de abril, FJ 4, y 86/2013, de 11 de abril, FFJJ 3 y 4) se

desprende «un principio general de que el contenido de la Ley de Presupuestos
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autondémica se adecue a la funcién institucional que le es propiax». Esta jurisprudencia,
como afirma el supremo intérprete de la Constitucion, establece que los limites al
contenido posible o eventual de la Ley de presupuestos derivados del art. 134.2 de la
Constitucion Espafiola «son de aplicaciéon a las leyes de presupuestos de las
Comunidades Auténomas siempre que haya una identidad sustancial en las normas
que integren el bloque de la constitucionalidad aplicable a la Comunidad Auténoma,

conclusiéon que en todos los supuestos examinados ha arrojado un resultado positivo.»

En el mismo sentido se pronuncia el Tribunal Constitucional en sus sentencias
99/2018, de 19 de septiembre (FJ 5) y 141/2018, de 20 de diciembre (FJ 4), asi como
en la reciente sentencia 109/2021, de 13 de mayo (FJ 3).

En lo que atafie a la tramitacion del Anteproyecto de Ley objeto de dictamen,
este Consejo Consultivo ha venido recordando que la Comunidad Autdbnoma goza de
competencias exclusivas respecto al procedimiento para la elaboracién de sus propias
normas de caracter general, tal y como sefialara el Tribunal Constitucional en su
sentencia 15/1989, de 26 de enero (FJ 7); competencia que ha permitido regularlo, con
caracter general, en la Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, y que en el caso de las Leyes de Presupuestos aparece

singularmente reflejada, como se ha visto, en el articulo 17.a) de la LOFCA.

Dicha competencia se confirma en la STC 55/2018, de 24 de mayo, que
resuelve el recurso de inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno de la Generalitat
de Catalufia en relacién con diversos preceptos de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas, en cuyo
fundamento juridico 7 se declara lo siguiente: «Los articulos 129 (salvo el apartado

cuarto, parrafos segundo y tercero, cuya impugnacion ya hemos examinado), 130, 132
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y 133 de la Ley 39/2015 se refieren al ejercicio, por parte de los gobiernos nacional y
autonémico, tanto de la potestad reglamentaria como de la iniciativa legislativa. Se
aplican, por tanto, a las iniciativas de rango legal de las Comunidades Autonomas.
Invaden por ello las competencias que estas tienen estatutariamente atribuidas en
orden a organizarse y regular la elaboracién de sus leyes. Procede, pues, estimar el
recurso en este punto y declarar en consecuencia la invasion competencial que
denuncia el Gobierno de Cataluia [...] para remediar la invasion competencial
sefalada, basta declarar que estos preceptos son contrarios al orden constitucional de
competencias y que, en consecuencia, no son aplicables a las iniciativas legislativas de
las Comunidades Autonomas (STC 50/1999, FFJJ 7 y 8)».

En relacion con los anteproyectos de leyes, en el dictamen 634/2019 de este
Consejo Consultivo (siguiendo lo expuesto en el dictamen 475/2018) se subraya que la
STC 55/2018 reconoce la invasion competencial antes referida [FJ 7.b)], al razonar que
«el ejercicio de la iniciativa legislativa por parte de las Comunidades Autdbnomas, en
general, y la elaboracion de anteproyectos de ley, en particular, quedan por completo al
margen del articulo 149.1.18.2 de la Constitucion, en lo que se refiere tanto a las bases
de régimen juridico de las Administraciones Publicas como al procedimiento
administrativo comuan». No obstante, el Consejo Consultivo viene destacando que la
importancia de los principios de buena regulacion justifica la elaboracién de una
memoria especifica, con reflejo en la exposicién de motivos, dado que los principios de
necesidad, eficacia, seguridad juridica, transparencia, proporcionalidad y eficiencia

entroncan directamente con los postulados constitucionales y estatutarios.

Fruto de la regulacion propia a la que nos hemos referido son los articulos 35 y
36 del TRLGHP, en los que se contiene un procedimiento especifico para la

elaboracion del Presupuesto.

Este Organo Consultivo viene reiterando en sus dictamenes sobre el
Anteproyecto de Ley del Presupuesto que la documentacién remitida no permite

pronunciarse sobre la observancia o no de las reglas contenidas en el articulo 35 antes
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referido. En efecto, de entre la documentacién anexa al Anteproyecto de Ley del
Presupuesto que debe cursarse al Consejo de Gobierno (actual apartado 6 del art. 35
antes citado), el Consejo Consultivo sélo examina la memoria justificativa de su

contenido, elaborada por la Direccion General de Presupuestos.

La solicitud de dictamen justifica la ausencia, entre la documentacién remitida,
de los estados de gastos e ingresos, y la falta de cuantificacion del Texto Articulado,
por razones conectadas con los plazos de elaboracion tanto de la propia Ley del
Presupuesto objeto de dictamen, como de la Ley de Presupuestos Generales del
Estado. Siendo asi, como viene observando este Organo, su tarea consultiva ha de
acomodarse a esta realidad. No obstante, la Constitucion y el Estatuto de Autonomia
proporcionan parametros juridicos que han de servir de base para imponer
instrumentos y fines. En este sentido, entre otras novedades derivadas del Estatuto de
Autonomia, cabe apuntar, a titulo de ejemplo, que el apartado 7 del articulo 190
dispone que “la Ley del Presupuesto establecera anualmente instrumentos orientados a

corregir los desequilibrios territoriales y nivelar los servicios e infraestructuras”.

Asimismo, el Estatuto de Autonomia fija concretos limites al endeudamiento,
disponiendo el articulo 187.5, junto a otras normas sobre deuda publica y operaciones
de crédito, que la Comunidad Autdbnoma podra realizar también operaciones de crédito
por plazo superior a un afio, cualquiera que sea la forma como se documenten,
siempre que el importe total del crédito sea destinado exclusivamente a la realizacion
de gastos de inversion y que el importe total de las anualidades de amortizacién por
capital e intereses no exceda del veinticinco por ciento de los ingresos corrientes de la

Comunidad Auténoma.

En relacién con el limite de endeudamiento, la solicitud de dictamen precisa:

«Por lo que respecta al endeudamiento, a 31 de agosto de 2021, se eleva a
35.398,46 millones de euros, incluyendo la deuda correspondiente al Fondo de
Financiacion a Comunidades Autonomas (en sus compartimentos de Facilidad

Financiera, Fondo de Liquidez Autonomico, Fondo Social y Fondo en liquidacién para
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la financiacion de los Pagos a Proveedores de Comunidades Autonomas), que
asciende a 26.032,75 millones de euros.

»La carga financiera derivada del endeudamiento, determinada de acuerdo con
lo establecido en el articulo 14 de la L.O.F.C.A., asciende en el presente afio 2021 a

14,918% frente al limite maximo del 25% establecido para dicho coeficiente».

Mas alla de lo anterior, este Consejo carece de elementos que le permitan
evaluar el cumplimiento de las demas prescripciones del TRLGHP, por lo que debe
recordar la necesidad de adecuar su contenido y estructura a lo dispuesto en los
articulos 33 y 34 de la citada norma, asi como las obligaciones legales de la
Comunidad Autébnoma en la asignacion de los créditos. Por consiguiente, el Consejo
Consultivo no puede sino insistir en que el Presupuesto debe conformarse, también en

la fase de elaboracion, atendiendo a dichas obligaciones.

Por la propia dinamica de la tramitacion, el texto sometido a dictamen no permite
sino presumir el cumplimiento de dichas obligaciones y resoluciones. En este plano,
entre otros ejemplos, resulta ilustrativo el del cumplimiento de la obligacion legal
prevista en el Estatuto Organico del Ministerio Fiscal (art. setenta y dos, apartado tres).
Sobre dicha obligacién, la Memoria de la Fiscalia de la Comunidad Auténoma de
Andalucia correspondiente a 2017 recuerda que el Parlamento de Andalucia aprobd,
de forma unanime, una proposicién no de ley en la que -considerando lo dispuesto en
dicho precepto- insta al Consejo de Gobierno a “singularizar los créditos
presupuestarios destinados a la Fiscalia Superior de Andalucia a partir del Presupuesto
de 2017” (proposicion no de ley 10-16/PNLC-000140, relativa a la dignificacion de los
medios del Ministerio Fiscal en Andalucia, aprobada por la Comision de Justicia e

Interior en sesién celebrada el 19 de mayo de 2016).

Reiterando lo dicho, subrayamos que el texto remitido por la Consejeria
consultante es exclusivamente un texto articulado no cifrado, por lo que a dicho

contenido se cefira el presente dictamen.

21
FIRMADO POR M2 JESUS GALLARDO CASTILLO 21/10/2021 PAGINA 21/62
MARIA ANGUSTIAS LINARES ROJAS
VERIFICACION Pk2jm64JDNJC2QSUMQMTNBEERS8ERW | https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma

Es copia auténtica de documento electrénico


https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma/code/Pk2jm64JDNJC2QSUMQMTNBEER58ERW

CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

En este orden de ideas, como se advierte en anteriores dictamenes de este
Consejo Consultivo (por todos, 554/2017) a la hora de definir el contenido del
Anteproyecto de Ley objeto de dictamen, hay que recordar que éste debe configurarse
respetando las normas estatutarias y las que el Estado pudiera incluir en la Ley de
Presupuestos Generales del Estado en ejercicio de sus competencias. En particular, la
competencia exclusiva en materia de bases y coordinacién de la planificacién general
de la actividad economica (art. 149.1.13.2 de la Constitucion), y la que se refiere a las
bases del régimen estatutario de los funcionarios publicos (149.1.18.2 de la
Constitucion), incluyendo aspectos como los relativos a derechos y deberes de los
funcionarios publicos, adoptados con caracter estructural y permanente (STC 99/2016,
de 25 de mayo, entre las mas recientes, referida a la fijacion de una jornada minima en
la Ley 2/2012, de 29 de junio, de Presupuestos Generales del Estado para 2012; cuya
doctrina se reitera en la STC 43/2017, de 27 de abril). En este plano, recordamos que
la STC 142/2017, de 12 de diciembre, declard la inconstitucionalidad y nulidad del
Decreto-ley 5/2016, de 11 de octubre, por el que se regula la jornada de trabajo del
personal empleado publico de la Junta de Andalucia, al apreciar su contradiccién con la
disposicion adicional septuagésima primera de la citada Ley 2/2012, dictada al amparo
de los articulos 149.1.7.2, 149.1.13.2y 149.1.18.2 de la Constitucion Espafiola.

En este orden de ideas, como indica la STC 16/2020, de 28 de enero (FJ 4), la
STC 127/2019, de 31 de octubre (FJ 3) sintetiza la jurisprudencia constitucional sobre
las medidas estatales tendentes a la limitacion del gasto de personal en relacion con
las bases y coordinacion de la planificacion general de la actividad econémica, dictadas
al amparo del articulo 149.1.13.2 de la Constitucién, con la consecuente limitacién de la
autonomia presupuestaria de las Comunidades Auténomas; medidas de contencion
gue no solo alcanzan a los funcionarios publicos, sino también a todo el personal al
servicio del sector publico, y que también encuentran cobertura competencial en el
principio de coordinacion con la Hacienda Estatal reconocido en el articulo 156.1 de la
Constitucion, pues se relacionan con la responsabilidad del Estado de garantizar el
equilibrio econdmico general (SSTC 171/1996, de 30 de octubre, FJ 2; 103/1997, de 22
de mayo, FJ 1;y 148/2006, de 11 de mayo, FJ 6).
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De esta manera, la elaboracion de la norma en tramitacién ha de tener en
cuenta las limitaciones que en esta materia se deriven de la normativa estatal,

incluyendo las que se contemplen en la Ley de Presupuestos Generales del Estado.

En este mismo contexto y en la linea ya apuntada, hay que destacar las
exigencias que introduce la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, cuyo articulo 3.1 impone la elaboracion, aprobacion y
ejecucion de los Presupuestos “en un marco de estabilidad presupuestaria, coherente
con la normativa europea”. A su vez, el articulo 5 de la citada Ley Orgéanica dispone
que la elaboracién de los Presupuestos de las Administraciones Pulblicas y demas
sujetos comprendidos en el ambito de aplicaciéon de la misma “se encuadrara en un
marco presupuestario a medio plazo, compatible con el principio de anualidad por el
que se rigen la aprobacion y ejecucion de los Presupuestos, de conformidad con la

normativa europea”.

La referida Ley Organica afiade en su articulo 6, bajo la rabrica “principio de
transparencia”, que “la contabilidad de las Administraciones Publicas y demas sujetos
comprendidos en el ambito de aplicacion de esta Ley, asi como sus Presupuestos y
liquidaciones, deberan contener informacién suficiente y adecuada que permita verificar
su situacion financiera, el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y
de sostenibilidad financiera y la observancia de los requerimientos acordados en la
normativa europea en esta materia”, a cuyo fin establece que “los Presupuestos y
cuentas generales de las distintas Administraciones integraran informacién sobre todos
los sujetos y entidades comprendidos en el ambito de aplicacién de esta ley”. En esa
direccion, el articulo 7.1 dispone que las politicas de gasto publico deberan
encuadrarse en un marco de planificacion plurianual y de programacion y
presupuestacion, atendiendo a la situacion econdmica, a los objetivos de politica
econdmica y al cumplimiento de los principios de estabilidad presupuestaria y
sostenibilidad financiera.
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El articulo 11 de la citada Ley Organica, establece en su apartado 1 que “la
elaboracién, aprobacion y ejecucion de los Presupuestos y demdas actuaciones que
afecten a los gastos o ingresos de las Administraciones Publicas y demas entidades
que forman parte del sector publico se sometera al principio de estabilidad
presupuestaria’. Por su parte, el articulo 15, al regular el establecimiento de los
objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica para el conjunto de
Administraciones Publicas, dispone en su apartado 7 que “aprobados los objetivos de
estabilidad presupuestaria y de deuda publica por las Cortes Generales, la elaboracion
de los proyectos de Presupuesto de las Administraciones Pudblicas habran de
acomodarse a dichos objetivos”. A su vez, el articulo 16 regula la determinacion de los
objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda pulblica de cada una de las

Comunidades Auténomas.

La Ley Organica exige que los Presupuestos de cada Administracion Publica se
acomparien de la informacion precisa para relacionar el saldo resultante de los ingresos
y gastos del Presupuesto con la capacidad o necesidad de financiacién calculada
conforme a las normas del Sistema Europeo de Cuentas Nacionales y Regionales (art.
27.1) y establece la obligacién de las Comunidades Auténomas y Corporaciones
Locales de remitir al Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas, antes del 1 de
octubre de cada afio, informacién sobre las lineas fundamentales que contendran sus
Presupuestos, a efectos de dar cumplimiento a los requerimientos de la normativa
europea (art. 27.2). A su vez, el articulo 29.1 de la Ley Orgénica dispone que las
Administraciones Publicas elaborardn un marco presupuestario a medio plazo
(abarcara un periodo minimo de tres afios, segun el apdo. 2) en el que se enmarcard la
elaboracion de sus Presupuestos anuales y a través del cual se garantizara una
programacion presupuestaria coherente con los objetivos de estabilidad presupuestaria

y de deuda publica.

Destaca igualmente el deber que impone el articulo 30.1 al disponer que el
Estado, las Comunidades Autdnomas y las Corporaciones Locales aprobaran, en sus

respectivos ambitos, un limite maximo de gasto no financiero, coherente con el objetivo
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de estabilidad presupuestaria y la regla de gasto, que marcara el techo de asignacion
de recursos de sus Presupuestos; limite del que han de informar las Comunidades
Auténomas, antes del 1 de agosto de cada afio, al Consejo de Politica Fiscal y
Financiera (apdo. 3 del art. 30). Las exigencias derivadas de dicha Ley descienden a la
necesidad de incluir un fondo de contingencia como dotacién diferenciada de créditos
presupuestarios, que se destinara, cuando proceda, a atender necesidades de caracter
no discrecional y no previstas en el Presupuesto inicialmente aprobado, que puedan

presentarse a lo largo del ejercicio.

En el plano ahora considerado, hay que subrayar que la entrada en vigor del
Estatuto de Autonomia supuso la recepcion en nuestra Comunidad Autébnoma, desde
marzo de 2007, del principio de estabilidad presupuestaria [art. 175.2.h)]; principio que
la Reforma Constitucional ha consagrado en el articulo 135 de la Constitucion, en el
entendimiento de que la estabilidad presupuestaria adquiere un valor verdaderamente
estructural y condicionante de la capacidad de actuacion del Estado, del mantenimiento
y desarrollo del Estado Social que proclama el articulo 1.1 de la propia Ley
Fundamental y, en definitiva, de la prosperidad presente y futura de los ciudadanos
(exposicion de motivos). El apartado 6 de dicho precepto constitucional establece que
las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus respectivos Estatutos y dentro de los
limites a que se refiere el propio articulo 135, “adoptaran las disposiciones que
procedan para la aplicacion efectiva del principio de estabilidad en sus normas y

decisiones presupuestarias”.

Sin dejar de sefialar que el Tribunal Constitucional declaré en su sentencia
134/2011, de 20 de julio, que la normativa estatal de estabilidad presupuestaria
aprobada en 2001 (Ley 18/2001, de 12 de diciembre, General de Estabilidad
Presupuestaria y de la Ley Organica 5/2001, de 13 de diciembre, complementaria a la
Ley General de Estabilidad Presupuestaria) no lesiona la autonomia politica y
financiera (arts. 137 y 156) y resulta acorde con los titulos competenciales atribuidos
por la Constitucion al Estado en el articulo 149.1.13.2 y 14.2, por un lado, y 112 y 182,
por otro (doctrina que se reitera en la STC 157/2011, de 18 de octubre; 195/2011;
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199/2011, de 13 de diciembre; 203/2011, de 14 de diciembre y 56/2014, de 10 de abiril),
es importante destacar que la Ley Organica de Estabilidad Presupuestaria y

Sostenibilidad Financiera se aprueba en desarrollo del articulo 135 de la Constitucion.

Tal y como sefiala la sentencia del Tribunal Constitucional 157/2011, de 18 de
octubre (FJ 3), hay que hacer notar que cuando el articulo 135.1 establece que «todas
las Administraciones publicas adecuaran sus actuaciones al principio de estabilidad
presupuestaria», estamos ante «un mandato constitucional que, como tal, vincula a
todos los poderes publicos y que por tanto, en su sentido principal queda fuera de la
disponibilidad -de la competencia- del Estado y de las Comunidades Auténomas» [en el
mismo sentido la STC 195/2011, de 13 de diciembre, (FJ 4)]. La sentencia del Tribunal
Constitucional 199/2011, de 13 de diciembre (FJ 7), aun reconociendo que el
establecimiento de un objetivo de estabilidad presupuestaria tiene «importantes efectos
en todas las fases del ciclo presupuestario, pudiéndose incluso considerarse que afiade
una fase previa», declara que «tales efectos no pueden ser considerados
inconstitucionales, ni antes ni después de la reforma del articulo 135 de la

Constitucion.

En este mismo plano, al resolver el recurso de inconstitucionalidad 557/2013
frente a determinados preceptos de la Ley Orgéanica 2/2012, la STC 215/2014, de 18
diciembre, subraya que el cumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria
corresponde a todas las Administraciones publicas en «la elaboracion, aprobacion y
ejecucion de los Presupuestos» (art. 3.1 de la Ley Orgéanica 2/2012), y reitera la
doctrina de la STC 157/2011, en el sentido de que «la imposicion de limites
presupuestarios a las Comunidades Auténomas no soélo “encuentra su apoyo en la
competencia estatal de direccion de la actividad economica general (ex art. 149.1.13)”,
estando su establecimiento “encaminado a la consecucion de la estabilidad econémica
y la gradual recuperacion del equilibrio presupuestario”, sino que “encuentra su
fundamento en el limite a la autonomia financiera que establece el principio de
coordinacion con la Hacienda estatal del art. 156.1 CE”, sobre todo, al corresponderle

al Estado “la responsabilidad de garantizar el equilibrio econémico general” [STC
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134/2011, de 20 de julio, FJ 8.a)], limites de la autonomia financiera de las
Comunidades Autonomas “que han de reputarse constitucionales cuando se deriven de
las prescripciones de la propia Constitucion o de la ley organica a la que aquélla remite”
(art. 157.3 CE) [STC 134/2011, de 20 de julio, FJ 10].»

Del mismo modo, en su sentencia 102/2015, de 26 de mayo (FJ 6), el Tribunal
Constitucional recuerda que el articulo 135 de la Constitucion Esparfola consagra el
principio de estabilidad presupuestaria, que representa un «mandato constitucional
que, como tal, vincula a todos los poderes publicos [SSTC 157/2011, de 18 de octubre,
FJ 3, y 215/2014, de 18 de diciembre, FJ 6 a)], y que obliga, con caracter general, a
todas las Administraciones publicas, a que adecuen sus actuaciones al principio de
estabilidad (art. 135.1 CE), exigiéndoles que no incurran en déficit estructural fuera de
los méargenes autorizados por la Unién Europea (art. 135.2 CE) y a que no superen los
limites de déficit y de endeudamiento fijados en cada momento (art. 135.4 CE) [STC
215/2014, FJ 7 a)]».

Sin perjuicio de lo anterior, la propia Constitucion Espafiola prevé en su articulo
135.4 que los limites de déficit estructural y de volumen de deuda publica puedan
superarse en caso de catastrofes naturales, recesiébn econdémica o situaciones de
emergencia extraordinaria que escapen al control del Estado y perjudiquen
considerablemente la situacién financiera o la sostenibilidad econémica o social del
Estado; situaciones que han de ser apreciadas por la mayoria absoluta de los

miembros del Congreso de los Diputados.

En suma, la Ley del Presupuesto de la Comunidad Autbnoma debe ajustarse a
los principios y normas antes expuestos, sobre cuyo cumplimiento no puede
pronunciarse este Consejo en este momento por las circunstancias ya citadas,
limitAindose su examen al Texto Articulado y al procedimiento de elaboraciéon del
Anteproyecto de Ley, teniendo en cuenta la documentacion remitida por la Consejeria

de Hacienda y Financiacion Europea.
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Sin perjuicio de lo anterior, y a la luz del expediente examinado, cabe afirmar
que, en términos generales, la tramitacion seguida por el Anteproyecto de Ley del

Presupuesto se ajusta a lo establecido en el TRLGHP.

A este respecto, consta que la iniciacion del procedimiento fue acordada por el
Excmo. Sr. Consejero de Hacienda y Financiacion Europea. El Texto Articulado del
Anteproyecto de Ley del Presupuesto se acompafia de una memoria sobre su
contenido, de conformidad con lo establecido en el articulo 43.2 de la Ley 6/2006, y en
el articulo 35.6 del TRLGHP.

Se ha solicitado y emitido el informe preceptivo del Gabinete Juridico de la Junta
de Andalucia, en cumplimiento de lo dispuesto en los articulos 43.4 de la citada Ley
6/2006 y 78.2 del Reglamento regulador de su organizacién y funciones, aprobado por
el Decreto 450/2000, de 26 de diciembre. También consta el informe de la Secretaria
General Técnica de la Consejeria de Hacienda y Financiacién Europea, segln lo

dispuesto en el articulo 43.4 de la Ley 6/2006.

Se ha solicitado, igualmente, informe al Consejo General del Poder Judicial, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 108.1 de la Ley 6/1985, de 1 de julio,
Organica del Poder Judicial, que fue solicitado con urgencia. Dado su concreto objeto,
como se indica en dictamenes anteriores, en sucesivas ocasiones deberia adelantarse

la solicitud de dicho informe.

Consta que ha emitido informe el Consejo Andaluz de Universidades, al que
compete, segun el articulo 80.b) del Texto Refundido de la Ley Andaluza de
Universidades, aprobado por Decreto Legislativo 1/2013, de 8 de enero, informar, a
peticibn del o6rgano competente de la Comunidad Autbnoma en materia de
Universidades, “los anteproyectos de ley, proyectos de reglamentos y normas, en

general, que puedan afectar al sistema universitario andaluz”.
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Se ha emitido memoria relativa a la repercusion sobre los derechos de la
infancia de la Ley proyectada, que fue remitida a la Viceconsejeria de Igualdad,
Politicas Sociales y Conciliacion, solicitando valoracion sobre la necesidad del informe
del Centro Directivo competente en materia de infancia. En este punto, el Consejo
Consultivo no puede compartir el razonamiento que se contiene en la referida memoria
al invocar nuestro dictamen 552/2020 para recordar que «hay disposiciones normativas
radicalmente ajenas a la infancia y adolescencia para las que tener en cuenta en su
aplicacién la “perspectiva” y el “enfoque” de infancia careceria del mas minimo
sentido». Sobre esta cuestion, en el dictamen 578/2020 destacamos que el Consejo
Consultivo ha venido sefialando que es evidente la utilidad que podria tener un informe
de estas caracteristicas en la elaboracion de la Ley del Presupuesto. Asi lo hemos
venido manifestando en una etapa en la que la disposicidn adicional Unica del Decreto
103/2005, de 19 de abril, eximia de solicitar el informe de evaluacion del enfoque de los
derechos de la infancia en la tramitacion del Anteproyecto de la Ley de Presupuesto de
la Comunidad Autonoma de Andalucia. En el citado dictamen 578/2020 advertimos que
el Anteproyecto de Ley de Infancia y Adolescencia en Andalucia, dictaminado por este
Consejo Consultivo, amplia los supuestos en que dicho informe resulta preceptivo y lo
hace en la linea que hemos venido defendiendo en nuestros dictimenes. En efecto,
dicha modificaciéon se ha plasmado en la nueva redaccion dada al apartado 1 del
articulo 139 de la Ley 18/2003, de 29 de diciembre, de Medidas Fiscales y
Administrativas (por medio de la Ley 4/2021, de 27 de julio, de Infancia y Adolescencia
de Andalucia), en la que se dispone lo siguiente: «Todos los proyectos de ley,
disposiciones de caracter general que apruebe el Consejo de Gobierno y las demas
disposiciones generales dictadas en desarrollo de las anteriores deberan tener en
cuenta, de forma efectiva, el objetivo de la igualdad por razén de género y del respeto a
los derechos de las nifias, nifios y adolescentes, segun la Convencion de los Derechos
del Nifilo de Naciones Unidas, de 20 de noviembre de 1989, y su concrecion en el resto
de la normativa internacional, asi como en la estatal y la autondmica que son aplicables
en materia de menores. A tal fin, en la tramitacién de las citadas disposiciones, debera

emitirse un informe de evaluacion del impacto por razén de género y de evaluacién de
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enfoque de los derechos de la infancia y la adolescencia sobre el contenido de las

mismas.»

Esta es la interpretacion que debe prevalecer en el futuro, sobre la que no cabe
duda tras entrar en vigor la Ley 4/2021. En este sentido debe valorarse positivamente
la rectificacion que se ha producido, dado que, finalmente, se ha elaborado el informe
de evaluacion de enfoque de los derechos de la infancia y la adolescencia, emitido por
la Direccion General de Infancia y remitido a este Consejo Consultivo por la Consejeria
consultante con fecha 15 de octubre de 2021. Aunque en dicho informe se subraya que
la aprobacién de la referida Ley, estando ya avanzado el ejercicio, ha imposibilitado
que se pueda hacer un andlisis exhaustivo de todas las partidas del Presupuesto que
conciernen al objeto del informe, se indica que se ha centrado en las partidas
presupuestarias que tienen repercusion directa en la infancia, correspondientes a la
Consejeria de Salud y Familias, Consejeria de Educacion y Deporte y Consejeria de
Igualdad, Politicas Sociales y Conciliacién. Dicho informe tendra, sin duda, una
importancia creciente en la tramitacion del Presupuesto de la Comunidad Auténoma en
los proximos ejercicios, considerando que el Estatuto de Autonomia para Andalucia
proclama en su articulo 18 que las personas menores de edad tienen derecho a recibir
de los poderes publicos de Andalucia la proteccién y la atencién integral necesarias
para el desarrollo de su personalidad y para su bienestar en el ambito familiar, escolar

y social, asi como a percibir las prestaciones sociales que establezcan las leyes.

Por otra parte, hay que destacar que, al igual que en ejercicios anteriores, se
incorporan al expediente, debidamente ordenadas, las observaciones y propuestas
realizadas por las distintas Consejerias de la Junta de Andalucia y por los Centros
Directivos de la Consejeria consultante, lo que permite conocer el proceso de gestacion
del Texto Articulado. Asimismo, en relacion con las previsiones relativas a los créditos
de personal figura informe emitido por la Secretaria General para la Administracion

Pubilica.
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También hay que destacar la valoracion realizada sobre las distintas propuestas
normativas formuladas por otras Consejerias y por los Centros Directivos de la propia
Consejeria de Hacienda y Financiacion Europea a lo largo de la tramitacién del
Anteproyecto de Ley. De ese modo se concretan tanto las propuestas aceptadas,
incluidas en el Anteproyecto de Ley, como las que han sido rechazadas,
consignandose expresamente las razones que llevaron a adoptar una u otra
determinacién. Al igual que en ejercicios anteriores, esa valoraciébn merece un juicio
positivo, dado el importante papel que desempefia en la comprension de la formulacion
final adoptada por el articulado del Anteproyecto de Ley del Presupuesto. No obstante
lo anterior, como también hemos expuesto en anteriores dictimenes, a veces se echa
en falta una mayor concrecion en la respuesta que se ofrece a las distintas propuestas

y observaciones.

Este Consejo Consultivo vuelve a destacar positivamente la consolidacion de las
novedades con respecto a la tramitacion de ejercicios anteriores. En primer lugar, la
Direccién General de Presupuestos ha elaborado un informe de resultados preliminares
de evaluacibn de impacto de género del Presupuesto (IEIG) de la Comunidad
Autonoma de Andalucia para 2022. Aun considerando la concreta regulacion contenida
en el Decreto 17/2012, de 7 de febrero, por el que se regula la elaboracion del Informe
de Evaluacion del Impacto de Género, y en el Decreto 20/2010, de 2 de febrero, por el
que se regula la Comision de Impacto de Género en los Presupuestos de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, en anteriores dictdimenes hemos subrayado la relevancia de
un informe de evaluacion de impacto de género en una disposicion de estas
caracteristicas. En este plano, recordamos la sucesion normativa plasmada en el
articulo 139.2 de la citada Ley 18/2003 y en el articulo 8.2 de la Ley 12/2007, de 26 de
noviembre, para la promocion de la igualdad de género en Andalucia, y damos por
reproducidas las consideraciones que hemos formulado en anteriores dictdimenes
sobre la fundamentacion juridica de dicho informe y la importancia que se le otorga en
el propio procedimiento de elaboracion del Presupuesto [art. 35.6.f) del TRLGHP]. La
Consejeria competente en materia de Hacienda ha venido refiriéndose a la

imposibilidad material de completar dicho informe porque en el momento de solicitar el
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dictamen del Consejo Consultivo, el Anteproyecto de Ley no incluye las cantidades que
la Comunidad Auténoma destina a cada una de sus politicas de gasto, al no haber
concluido el debate para la asignacion de recursos en el seno del Consejo de
Gobierno. En todo caso, reiteramos que las dificultades apuntadas puedan justificar
una futura modificacién de las normas legales antes referida y volvemos a resaltar el
esfuerzo realizado por la Direccion General de Presupuestos, ya que incorpora un

informe de resultados preliminares sobre el informe de impacto de género.

Ademas, presumimos que a lo largo del procedimiento legislativo se ha de
cumplir puntualmente la exigencia de que la Comisién de Impacto de Género impulse y
fomente la preparacion de anteproyectos con perspectiva de género en las diversas

Consejerias.

Del mismo modo, en el procedimienmto analizado se consolida la novedad que
supuso el informe preliminar sobre la incidencia de los indicadores presupuestarios en
el cambio climatico, elaborado por la Direccion General de Presupuestos. En este
punto, el articulo 31 de la Ley 8/2018, de 8 de octubre, de medidas frente al cambio
climatico y para la transicion hacia un nuevo modelo energético en Andalucia, dispone
que en el Proyecto de Ley de Presupuestos de la Comunidad Autonémica de Andalucia
se incorporara un informe sobre la incidencia de los indicadores presupuestarios en el
cambio climético. Tras su modificacion en virtud de la Ley 3/2019, de 22 de julio, del
Presupuesto de la Comunidad Autbnoma de Andalucia para el afio 2019, se afade

“conforme a lo que establezca el Plan Andaluz de Accion por el Clima”.

Aunque dicha norma se refiere al Proyecto de Ley del Presupuesto y no al
Anteproyecto, la remision del referido informe preliminar al Consejo Consultivo resulta
plausible, pues la propia Ley citada contempla un seguimiento presupuestario de las
actuaciones de la Junta de Andalucia en materia de cambio climatico mediante la
elaboracién de un informe anual (art. 32) y dicha informacion podria proporcionar, en su
caso, elementos de juicio para que el Consejo Consultivo valore la adecuacién del

Anteproyecto de Ley del Presupuesto a los principios y objetivos que sobre la
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proteccion del medio ambiente y la lucha frente al cambio climatico derivan de la
Constitucion, del Estatuto de Autonomia y de la propia Ley 8/2018; maxime después de
la modificacion del articulo 32 citado por la Ley del Presupuesto para 2019, al
establecer que dicho informe anual, que serd publico, versara sobre el grado de
ejecucion de los créditos del Presupuesto en relacion con los indicadores establecidos
en el articulo 31, asi como con las consecuciones en términos reales de los mismos.
Dicho informe cobra mas importancia si cabe con la aprobacion del Reglamento (UE)
2021/1119 del Parlamento Europeo y del Consejo de 30 de junio de 2021, por el que se
establece el marco para lograr la neutralidad climatica y se modifican los Reglamentos
(CE) n° 401/2009 y (UE) 2018/1999 («Legislacion europea sobre el clima»);
Reglamento que establece un objetivo vinculante de neutralidad climatica en la Unién a
alcanzar desde su vigencia hasta 2050 y obliga a las instituciones de la Unién y los
Estados Miembros a adoptar las medidas necesarias en sus respectivas escalas para

permitir la consecucion colectiva del objetivo de neutralidad climatica.

Por otro lado, en relacién con los principios de buena regulacién, el expediente

incorpora una memoria relativa al cumplimiento de dichos principios.

Finalmente, de conformidad con lo que expusimos en el dictamen 578/2020,
consta diligencia de la Coordinadora General de la Viceconsejeria relativa al
cumplimiento de las obligaciones de publicidad activa previstas en el articulo 13 de la
Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia, y en el articulo 7
de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transparencia, acceso a la informacion

publica y buen gobierno.

A\

Una vez analizado el procedimiento, formulamos diversas observaciones sobre
el texto proyectado. A este respecto, como venimos haciendo en anteriores

dictimenes, hay que hacer notar que, por la propia naturaleza de la Ley del

33
FIRMADO POR M2 JESUS GALLARDO CASTILLO 21/10/2021 PAGINA 33/62
MARIA ANGUSTIAS LINARES ROJAS
VERIFICACION Pk2jm64JDNJC2QSUMQMTNBEERS8ERW | https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma

Es copia auténtica de documento electrénico


https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma/code/Pk2jm64JDNJC2QSUMQMTNBEER58ERW

CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

Presupuesto, el texto examinado presenta una estructura y contenido similar al de
ejercicios anteriores, de manera que la labor de este Consejo Consultivo se centra en
los preceptos que han sufrido modificaciones o presentan un contenido innovador, sin
gue ello obste a la formulacion de nuevas observaciones principalmente motivadas por

razones de técnica normativa.

Dejando a un lado las modificaciones de diversas disposiciones legales que se
introducen en las disposiciones finales, se aprecian novedades justificadas por la
adaptacion del articulado a la normativa béasica dictada por el Estado, por objetivos de
perfeccionamiento técnico y aclaraciébn de normas o conceptos, asi como por el
propdsito de lograr una mejor delimitacion competencial y concrecidn del procedimiento
a seguir en aspectos tales como la autorizacion de la contratacion de personal laboral y
emision de informes en expedientes de modificacion de la plantilla presupuestaria.
Entre las novedades destacan las previstas en las disposiciones adicionales duodécima
(oferta de empleo publico en sociedades mercantiles y fundaciones del sector publico
andaluz), decimoquinta (medidas de agilizacion administrativa y racionalizacién de los
recursos para el impulso a la recuperacion y resiliencia), decimosexta (financiacion de
las actuaciones del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia correspondientes a
2021), vigesimosegunda (publicidad de los informes de actuacién) y vigesimotercera
(adaptaciones técnicas derivadas de los procesos de evaluacion y racionalizacion de

entes del sector publico).

Asimismo, tal y como se destaca en el expediente, resulta novedosa la
regulacion de las disposiciones transitorias segunda (régimen transitorio de gestion en
las materias de competencia de la Agencia Digital de Andalucia) y tercera [aplicacion
de la bonificacion prevista en el articulo 65.g) de la Ley 21/2007, de 18 de diciembre, de

Régimen Juridico y Econémico de los Puertos de Andalucia, en el afio 2022].

La disposicién final primera introduce diferentes modificaciones en el TRLGHP.
En su virtud se da nueva redaccion al articulo 24 (prescripcién de los derechos); se

introduce el articulo 24 bis (derechos econdmicos de baja cuantia) y se introduce una
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importante modificacion en el articulo 35, apartado 2 que afecta al procedimiento de
elaboracion del Presupuesto, ampliando la fecha maxima de remisién a la Consejeria
competente en materia de Hacienda de los anteproyectos de estados de gastos por
parte de las Consejerias, instituciones, agencias y consorcios, asi como los
anteproyectos de estados de ingresos y gastos y de recursos y dotaciones de las
sociedades mercantiles del sector publico andaluz, y de las fundaciones y otras

entidades.

Por otro lado, la disposicion final primera modifica el apartado 10 del articulo 45
del citado Texto Refundido para regular las adaptaciones técnicas de la estructura y
distribucién del Presupuesto cuando deriven de reorganizaciones administrativas o del
resultado de los concursos de méritos para la provision de puestos de trabajo y de las
ofertas de empleo publico, dotando de caracter indefinido a la regulacion que
habitualmente se recogia en una disposicién adicional de la Ley del Presupuesto de
cada ejercicio. También se precisa que dichas adaptaciones no tendran el caracter de
transferencias de créditos y, como consecuencia de lo anterior, se modifica el apartado
4 del mismo articulo, eliminando la referencia a dichas adaptaciones que se contenia

en su parrafo b).

La modificacion que se realiza del apartado 4 del articulo 52 viene a plasmar el
régimen presupuestario de las operaciones tendentes a la racionalizacion y
centralizacion de la contratacion en la Administracion de la Junta de Andalucia. La
nueva redaccion del apartado 5 del mismo articulo se refiere a la gestion de gastos. En
concreto, al gasto que tenga correlacion con el importe de tasas, canones y precios
publicos, 0 que por su naturaleza o normativa aplicable deba financiarse total o
parcialmente con unos ingresos especificos y predeterminados, tales como los
provenientes de transferencias finalistas, subvenciones, convenios con otras
Administraciones o0 encargos de ejecucion a medios propios personificados. En
concreto se dispone que sélo podran gestionarse tales gastos en la medida en que se

vaya asegurando su financiacion.
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La nueva redaccion del apartado 4 del articulo 58 amplia el plazo dentro del cual
se han de remitir a la Consejeria competente en materia de Hacienda las propuestas
de programas de actuacion, inversion y financiacion y de los Presupuestos de

explotacion y de capital correspondientes.

La disposicion final comentada suprime el apartado 2 del articulo 66, en relacion
con las operaciones de crédito por plazo superior a un afio, renumerando por tanto el

anterior apartado 3.

La modificacion del apartado 2 del articulo 89 define las actuaciones que
conforman el control previo a cargo de la Intervencion, incluyendo el control de las
operaciones extrapresupuestarias. También se modifica el articulo 92, apartado 2,
relativo a la comprobacién material del gasto, contemplando el empleo de medios
electrénicos que permiten su realizacion a distancia. La misma disposicion final afiade
el articulo 92 bis, sobre el control previo de determinadas operaciones de las entidades
sujetas a control financiero, el articulo 92 ter, sobre el control de las operaciones
extrapresupuestarias, y un nuevo apartado 7 al articulo 94, sobre la realizacion de
auditorias como expresion del control financiero permanente en las entidades sujetas a

contabilidad presupuestaria.

Del mismo modo, se afiaden dos parrafos al apartado 101.e), concretando el
deber de suministro de informacion a la Intervencion General de la Junta de Andalucia
como centro gestor de la contabilidad publica y las consecuencias de su incumplimiento

reiterado.

Se modifica el apartado 3 del articulo 107, salvando la dificultad que supone la
inclusiéon en la Cuenta General de la Comunidad Autonoma de Andalucia de las

cuentas de las entidades cuyo ejercicio econdmico no coincide con el afio natural.

Del mismo modo, se aflade un segundo parrafo al articulo 117 para establecer

que las entidades que ostenten la condicion de entidad colaboradora no podran ser
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beneficiarias de subvenciones en los procedimientos cuya gestion les haya sido
encomendada, salvando asi el conflicto de intereses que se produciria en caso

contrario.

Igualmente se madifica el articulo 124, apartado 5, relativo al pago y justificacién
de subvenciones, cuando éste se produzca de forma telematica, contemplando que en

este caso no sera exigible el estampillado.

Por otra parte, a través de la disposicion final segunda se modifican los articulos
5, 46, 56 y 88 de la Ley 4/1986, de 5 de mayo, del Patrimonio de la Comunidad
Auténoma de Andalucia, contemplando la posibilidad de que las agencias de la
Comunidad Auténoma sean titulares de bienes y derechos de dominio publico y se

modifica el regimen de enajenacion directa de inmuebles.

La disposicion final tercera incorpora una modificacién de la bonificacién prevista
en el articulo 65.g) de la Ley 21/2007, de 18 de diciembre, de Régimen Juridico y
Economico de los Puertos de Andalucia, cuando el sujeto pasivo sea una asociacion o
entidad deportiva sin &nimo de lucro y el objeto de su titulo de ocupacién sea la gestion
de atraques para la prestacién de los servicios portuarios a embarcaciones deportivas o

de recreo.

La disposicion final cuarta se dedica a la modificacion de la Ley 9/2010, de 30 de
julio, de Aguas de Andalucia, a la que se afiade la disposicién adicional decimoctava
para regular el canon del transvase Guadiaro-Majaceite, y la disposicion adicional
decimonovena, relativa al plazo de emision de las liquidaciones del canon de control de
vertidos, el canon de regulacion, la tarifa de utilizacién del agua y el canon de servicios
generales. Ademas, afiade una disposicion transitoria, la undécima, referida al canon

del transvase Guadiaro-Majaceite.

Por su parte, la disposicién final quinta detalla el régimen aplicable a la

liquidacion del canon de control de vertidos, canon de regulacion y tarifa de utilizacion
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del agua que se hubieran devengado con anterioridad a la fecha de entrada en vigor de

la Ley del Presupuesto.

La disposicion final sexta se ocupa del desarrollo normativo, la séptima de la
vigencia y la octava de la entrada en vigor.

Expuesto lo anterior, se formulan las observaciones que siguen a continuacion:

1.- Sobre la redaccion del Anteproyecto de Ley. En términos generales, debe
valorarse positivamente el cuidado puesto en la redaccién, que responde, en buena
medida, a las recomendaciones que el Consejo Consultivo viene efectuando al
respecto. Tal y como indicamos en el dictamen 578/2020, relativo al Anteproyecto de
Ley del Presupuesto de la Comunidad Autbnoma para 2021, en este plano no deben
escatimarse esfuerzos para lograr que la exposicion de motivos y el articulado sean
comprensibles, pese a la complejidad técnica y terminolégica inherente a la Ley del

Presupuesto.

Volvemos a recordar que desde el dictamen 631/2015 nos venimos refiriendo a
la especial importancia de esta tarea para que el Presupuesto de la Comunidad
Auténoma sea mas accesible a los ciudadanos, alcanzando asi mayores cotas de
transparencia sobre como se aplican los tributos de los mismos y los recursos publicos
en general a la satisfaccion de las necesidades colectivas. En esta direccion, insistimos
en que pro futuro deberia valorarse la posibilidad de incluir en la documentacion que
acompanfa a la Ley una relacion de definiciones que ayudaran en el propdsito de que el
articulado de la Ley del Presupuesto y los estados de gastos e ingresos sean
verdaderamente inteligibles, no sélo para los operadores juridicos, sino también para
los ciudadanos que aspiran a participar en la elaboracion, ejecucion y control de una

Ley tan determinante para la satisfaccion de los derechos y el bienestar social.

Expuesto lo anterior, y en la linea antes indicada aconsejamos una nueva

revision del Anteproyecto de Ley desde el punto de vista gramatical, revisando el
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empleo de los signos de puntacion y el uso de las mayudsculas iniciales. A titulo de
ejemplo, aunque el texto sigue en general lo expuesto por este Consejo Consultivo en
anteriores dictamenes, en la redaccién que se da al articulo 117.2 del TRLGHP se
escribe “entidades locales”, mientras que en el conjunto del Anteproyecto de Ley se
escribe, correctamente, Entidades Locales. Del mismo modo, la expresion
comunidades, empleada en la exposicion de motivos (parrafo sexto del expositivo I),

deberia figurar con mayuscula inicial.

2.- Recomendacién sobre una iniciativa legislativa separada que abarque
diversas disposiciones adicionales y diferentes modificaciones que se

introducen en las disposiciones finales del Anteproyecto de Ley.

La regulacién contenida en las disposiciones finales es menos densa que la
incorporada en otros ejercicios, en los que la Ley del Presupuesto se ha empleado
profusamente como vehiculo de modificacion del ordenamiento juridico. Ello no
obstante, al igual que en el ejercicio anterior, aconsejamos la tramitaciéon de una
iniciativa legislativa separada en la que se contemplen las modificaciones que se
introducen en el TRLGHP, en la Ley del Patrimonio de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, en la Ley de Régimen Juridico y Econémico de los Puertos de Andalucia y

en la Ley de Aguas de Andalucia.

Efectuamos dicha recomendacién siguiendo lo dicho en nuestro dictamen
634/2019 y en el dictamen 578/2020, en los que subrayamos que, aun estando
superada la vieja polémica sobre el caracter formal o material de las leyes del
Presupuesto y siendo indiscutible su potencialidad para modificar otras disposiciones
legales, el Consejo Consultivo ha venido llamando la atencion sobre la necesidad de
evitar el empleo abusivo de las leyes del Presupuesto (clave del parlamentarismo y con
contenido constitucional o estatutariamente reservado) para la introduccion de reformas
sustanciales del ordenamiento juridico. Asi lo hemos venido proclamando de
conformidad con la jurisprudencia constitucional ampliamente expuesta en este

dictamen, precisando que dicho abuso se produce de modo especial si las leyes del
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Presupuesto se utilizan como vehiculo para reformar normas codificadas en otros
cuerpos legales, tal y como se indica en el primer fundamento juridico de este

dictamen.

En este caso, también podemos afirmar que el Anteproyecto de Ley no acumula
modificaciones del ordenamiento juridico ajenas a la materia presupuestaria. Como se
dice en los dictamenes antes referidos, no estamos ante normas extravagantes o
intrusas por su propia naturaleza, a las que no pueda atribuirse, en modo alguno,
incidencia sobre los gastos autorizados o las estimaciones de ingresos propias del
Presupuesto. Empleando las palabras del dictamen 554/2017, resulta claro que el
Anteproyecto de Ley examinado no constituye, en modo alguno, un conglomerado de
materias ajenas al contenido de dicha Ley. Ahora bien, reiteradamente venimos
subrayando que no basta con que las normas en cuestion presenten una conexion
accidental, remota o secundaria con las autorizaciones de gastos y previsiones de
ingresos que concentran la genuina funcion del Presupuesto, tal y como ha venido

seflalando el Tribunal Constitucional.

En este plano sigue siendo fundamental la labor de contencion ejercida por la
Direccién General de Presupuestos como Centro Directivo encargado de la tramitacion
de la Ley del Presupuesto, evitando la inclusion de normas en el Anteproyecto de Ley
del Presupuesto que desbordarian, si no fuesen rechazadas, el contenido que se le

asigna en el bloque de la constitucionalidad.

Sin embargo, consideramos justificada la iniciativa legislativa separada a la que
nos referimos con respecto a normas que no pertenecen al nacleo de la institucion
presupuestaria, ni guardan una conexion directa e inmediata con el Presupuesto de
2022; conexion que ha de quedar establecida de manera directa y no remota, como
recuerda la STC 180/2000, de 29 de junio (FJ 6), ya que «cuando aquélla no es lo
suficientemente relevante no podré formar parte del contenido accidental de la Ley de
Presupuestos (SSTC 76/1992, FJ 4; 178/1994, FJ 5, y 195/1995, FJ 3)»; siendo asi que

dicha conexién no puede justificarse en términos posibilisticos, futuribles o hipotéticos.
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El Consejo Consultivo ha efectuado esta recomendacion desde antiguo con
referencia a normas similares, aun conociendo que es una practica comun apreciable
en otras a pesar de que el contenido de las modificaciones proyectadas lleve a
descartar una eventual declaraciébn de inconstitucionalidad. En este sentido, hemos
venido aconsejando la utilizacion estricta de la Ley del Presupuesto como vehiculo de
modificacion circunstancial del ordenamiento juridico si no se justifica en términos de
necesidad, ya sea por su directa relacion con los estados de gastos e ingresos o por la
funcién que dicha norma ha de cubrir al servicio de la mayor inteligencia o mejor

ejecucion del presupuesto que se pretende aprobar.

En este sentido, recordamos con la STC 7/2010, de 27 de abril (FJ 5) que las
normas en cuestion pueden incluirse en las leyes del Presupuesto, aunque tengan
vigencia indefinida, «sin extralimitar el contenido material de este tipo de leyes», dado
gue «la modificacion de tributos no puede considerarse materia ajena a la prevision de
ingresos de la Comunidad» (STC 116/1994, de 18 de abril, FJ 8). Pero el Consejo
Consultivo viene realizando una estricta interpretacion del juicio de necesidad, mas alla
incluso de las exigencias de la jurisprudencia constitucional, amparandose en sélidas
razones de técnica legislativa que llevan a reconducir las reformas legislativas a su

cauce natural.

A dichos argumentos se afiaden a menudo los de la ilegitima restriccion de las
competencias del poder legislativo, aunque esta afirmacion haya de matizarse teniendo
en cuenta los tiempos, la especializacion del trabajo parlamentario y las especiales

caracteristicas de la tramitacion de estas leyes.

Las observaciones que se han puesto de manifiesto durante la tramitaciéon en
relacidon con algunas de las modificaciones postuladas ponen de relieve la necesidad
de una reflexién serena sobre las cuestiones que se plantean, tarea que se dificulta
cuando el vehiculo empleado para dichas modificaciones es la Ley del Presupuesto,
cuyo examen y enmienda viene marcado por la necesidad de su aprobacién para que

despliegue sus efectos el primer dia del ejercicio econémico correspondiente.
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Por todo ello, volvemos a recomendar la inclusién de las normas a las que nos
hemos referido en esta observacion en una iniciativa legislativa separada que permitiria
una tramitacion parlamentaria centrada en las relevantes modificaciones con vigencia
indefinida que se pretenden introducir. Se trata de una recomendacion similar a la que
formulamos en el dictamen 554/2017, en el que se sefala igualmente un problema
menor que quedaria resuelto con dicha iniciativa, también relacionado con la
certidumbre juridica. Se trata del cumplimiento de lo previsto en el articulo 9.1 de la Ley
General Tributaria, del que se desprende que las leyes y los reglamentos que
contengan normas tributarias deberan mencionarlo expresamente no solo en la rubrica
de los articulos correspondientes, sino también en su titulo. Dicha exigencia, de
“identificacion” en el titulo de contenidos tributarios, se concibe como una garantia de
los contribuyentes. Sin embargo, por razones concernientes a la naturaleza del
Presupuesto y a la propia identificacion de una ley que cumple una funcién especifica,
el legislador se resiste a advertir en el titulo de la Ley del Presupuesto la presencia de
normas tributarias. Ese inconveniente se salvaria también con la tramitacién separada

a la que nos referimos.

3.- Exposicion de motivos. En general, cabe afirmar que la exposicion de motivos
cumple su cometido al referirse al contexto en el que se ha elaborado el Anteproyecto
de Ley del Presupuesto (marcado por las necesidades de recuperacion de la crisis
sanitaria y econdémica derivada de la pandemia por coronavirus Covid-19), para

describir después los objetivos que se persiguen y detallar someramente su contenido.
Sin perjuicio de lo anterior formulamos las siguientes observaciones:
En el parrafo primero del expositivo | deberia mejorarse la expresion “anticipar
con optimismo el afio 2022”. Quiza seria mas correcto hablar de “afrontar con

optimismo (...)".

En el parrafo segundo del mismo expositivo deberia sustituirse la expresion

“turistas internacionales” por “turistas extranjeros”.
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En el parrafo cuarto, dado que la pandemia se extiende por definicion a
muchos paises, en vez de emplear la expresion “concentrando sus esfuerzos en la
erradicacion de la pandemia” (un objetivo que no esta al alcance de la Comunidad
Auténoma), deberia escribirse “concentrando sus esfuerzos en la lucha contra la

erradicacion de la pandemia”.

En el parrafo séptimo del mismo expositivo se dice lo siguiente: “Para el
ejercicio 2022, la decision del Gobierno de la Nacion de hacer recaer sobre la
financiacion de las Comunidades Autbnomas el mayor esfuerzo de consolidacion fiscal,
junto la negativa de articular un fondo de financiacion extraordinaria para las
necesidades provocadas por la Covid en las competencias que prestan las autonomias
y que seguirdn presentes en este nuevo ejercicio, supone una disminucién en la
capacidad financiera de las Comunidades Autonomas respecto al ejercicio anterior, y
todo ello, aun considerando la existencia de recursos no contemplados en 2021 como
el pago de la deuda estatal por el Suministro Inmediato de Informacién del IVA tras el
fallo de los tribunales a favor de las Comunidades Auténomas, o el tratamiento de la
liquidacion negativa del 2020”. La ultima parte hace referencia de un modo impreciso a
la incorporacion de nuevos recursos. Asi, en lo que se refiere al pago de la deuda
estatal por el “Suministro Inmediato de Informacién del IVA”, un lector no experto podria
pensar que se trata de ingresos por un servicio prestado por las Comunidades
Autonomas, cuando en realidad se refiere al pago de la deuda por la pérdida de
ingresos correspondientes a la participacion en el IVA, en la liquidacion del sistema de
financiacion del ejercicio de 2017, como consecuencia de que sélo se computaron once
meses en vez de doce (STS de 19 de abril de 2021, entre otras). Del mismo modo, la
enigmatica referencia al tratamiento de la liquidacion negativa del 2020 podria
sustituirse por otra a la condonacién de la devolucion que hubiera tenido que abonarse

al Estado por la liquidacion negativa correspondiente a dicho ejercicio.

En el parrafo octavo deberia eliminarse la referencia que se hace a “los efectos

negativos sobre los servicios publicos ante las decisiones unilaterales adoptadas por el
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Gobierno de la Nacién”, dado que no se especifican las decisiones en cuestion y este

tipo de expresiones deberian evitarse en las exposiciones de motivos.

En el parrafo tercero del expositivo Il, deberia corregirse la expresion “se
aprueban los créditos de los estados consolidados de gastos e ingresos (...)", dado que
los créditos sélo pueden referirse al estado de gastos (se aprueban los créditos del

estado de gastos...), mientras que en el estado de ingresos se recogen estimaciones.

En el parrafo cuadragésimo segundo del mismo expositivo, deberia corregirse
la expresion “la disposicion adicional segunda se suprime (...)", ya que, en realidad, no
se suprime, sino que no se incorpora una disposicién equivalente a la disposicion
adicional segunda de la Ley del Presupuesto para 2021, una norma con vigencia

exclusiva para ese ejercicio.

En el parrafo cuadragésimo quinto deberia sustituirse la particula “al” por la

preposicién “para” (“...para incrementar el nimero de puestos del personal directivo”).

4.- Articulo 13 (observacién relativa a la tramitaciéon electronica de
procedimientos. Esta observacion se extiende al articulo 26.3, a la disposicién

adicional quinta y preceptos concordantes).

El Anteproyecto de Ley contiene diferentes preceptos en los que se establece la
obligacion de tramitacion electronica de determinados procedimientos. En este sentido,
el articulo 13 dispone que “El procedimiento se tramitara por todas las partes
intervinientes, a través de la herramienta informatica que al efecto se establezca”. Del
mismo modo, el articulo 26.3 dispone que “No requeriran informe previo de la
Consejeria competente en materia de Hacienda y de la Consejeria competente en
materia de Regeneracién, debiendo Unicamente comunicarse a través de la
herramienta informética que a tal efecto se establezca (...) las modificaciones de
plantilla presupuestaria referidas al personal laboral no sujeto al VI Convenio Colectivo

del personal laboral de la Administracion de la Junta de Andalucia derivadas de la
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aplicacion de lo dispuesto en los convenios, acuerdos colectivos o en los contratos

individuales de trabajo (...)".

Como puede verse, en ninguna de dichas normas se identifica una herramienta
determinada que, por ser especifica, justifique su mencién en el texto, ya que lo Unico
que se pretende es imponer la obligatoriedad de tramitacion electrénica. Por ello puede
afirmarse que tales referencias sobre la tramitacién electrénica no son novedosas ni

necesarias.

En nuestro dictamen 634/2019, precisamente referido a la Ley del Presupuesto
para 2020, dejamos dicho que este tipo de previsiones dejan de tener sentido a la luz
de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, cuyo
articulo 3 establece que “Las Administraciones Publicas se relacionaran entre si y con
sus organos, organismos publicos y entidades vinculados o dependientes a través de
medios electrénicos, que aseguren la interoperabilidad y seguridad de los sistemas y
soluciones adoptadas por cada una de ellas (...)". No parece por tanto necesario
sefialar que las comunicaciones, informes u otros documentos deben hacerse por

medios electrénicos.

En el mismo sentido puede verse el articulo 29 del Decreto 622/2019, de 27 de
diciembre, de administraciéon electrénica, simplificacion de procedimientos vy
racionalizacién organizativa de la Junta de Andalucia, relativo a la obligatoriedad de
realizar las comunicaciones interiores en la Administracién de la Junta de Andalucia de

forma electrénica.

Mas recientemente, puede verse el articulo 56 del Reglamento sobre las
relaciones interadministrativas e interorganicas por medios electrénicos, aprobado por
Real Decreto 203/2021, de 30 de marzo.

En efecto, como ha manifestado el Consejo Consultivo en reiterados dictdmenes

(68/2017 y 947/2017, entre otros) la tramitacion electronica se ha convertido en la
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forma de gestidon de los procedimientos y deja de ser una opcién o especialidad del
procedimiento. En este contexto, la Administracién esta llamada a actuar de modo
completamente diferente asumiendo el deber de adoptar las medidas oportunas con la
finalidad de que la tramitacion electronica de los procedimientos sea real y efectiva, no
de cualquier manera, sino obsequiando las exigencias que el propio legislador impone.
En este sentido lo Unico que cabe esperar es que los procedimientos se acomoden a
esta realidad y se multipliquen los medios materiales y personales para hacer efectiva

la tramitacidn electrdnica, que no es un desideratum del legislador estatal.

En dicho dictamen expusimos que, siendo obligada la tramitacion electrénica, no
tiene sentido que se establezca la exigencia comentada, como si la Comunidad
Auténoma tuviera facultad de disposicion sobre lo que el legislador ha establecido de
manera unitaria para todas las Administraciones Publicas. También subrayamos que si
se mantuvieran los preceptos que expresamente establecen la tramitacién electrénica
(o el uso de herramientas informaticas), surgiria la duda sobre si pueden emplearse
otros medios, pese a que se trata de la Unica alternativa posible. Por las razones

apuntadas procede la supresion de las referencias a la tramitacion electrénica.

Por otro lado, en relacidn con los anticipos reintegrables del personal al servicio
del sector publico de la Junta de Andalucia, la disposicion adicional quinta del
Anteproyecto de Ley sefiala que “El procedimiento se tramitara electronicamente por

todas las partes intervinientes (...)".

Hay que tener en cuenta que a partir de la entrada en vigor de la Ley 39/2015,
los empleados de las Administraciones Publicas estdn obligados a relacionarse
electronicamente con ellas, de acuerdo con lo establecido en su articulo 14.2, para los
tramites y actuaciones que realicen por razon de su condicion de empleado publico, en

la forma en que se determine reglamentariamente por cada Administracion.
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Como ya puso de manifiesto este Consejo Consultivo en su dictamen 578/20,
correspondiente al Anteproyecto de la Ley del Presupuesto de la Comunidad Auténoma
de Andalucia para 2021, se trata de una obligacion que viene determinada por la
legislacion estatal, de manera que la referencia a la tramitacion electronica resulta

innecesaria y puede generar confusion.

Por las razones expuestas, se sugiere afiadir una referencia expresa a la Ley

39/2015, utilizando la expresion “de conformidad con lo establecido en la Ley 39/2015".

5.- Articulo 16, apartado 5. Segun esta norma, las retribuciones reguladas en los
apartados anteriores quedaran sujetas a lo establecido en el articulo 12.2, con
excepcion de la aplicacién de la disposicion adicional tercera. Seria mas llano que el
precepto expresara que las retribuciones reguladas en los apartados anteriores no
experimentaran incremento respecto a las vigentes a 31 de diciembre de 2021, sin

perjuicio de lo que resulte de la aplicacion de la disposicion adicional tercera.

6.- Articulo 18, apartado 2, parrafo final. Este precepto establece que “Las
indemnizaciones o suplidos de este personal no podran experimentar crecimientos
superiores a los que se establezcan con caracter general para el personal no laboral”.
Si bien la redaccién no se ha modificado respecto a la idéntica contenida en la Ley del
Presupuesto de Andalucia para 2021, en aras de una mejor técnica legislativa se
sugiere la sustitucién de la expresion “personal no laboral”, ya que este término no se

corresponde con ninguna categoria de personal al servicio del sector publico andaluz.

7.- Articulo 21, apartado 2. Este apartado dispone que “La cuantia del complemento
especifico se fijara a través de las correspondientes relaciones de puestos de trabajo”.
Aunque la redaccion del precepto no es novedosa, dejamos sefialado que esa
prescripcion deriva del articulo 12 de la vigente Ley 6/1985, de 28 de noviembre, de
Ordenacion de la Funcién Puablica de la Junta de Andalucia, en el que se exige que el
complemento especifico del puesto figure en la Relacién de Puestos de Trabajo, con

indicacion de los factores que se retribuyen con el mismo y su valoracion resultante.

47
FIRMADO POR M2 JESUS GALLARDO CASTILLO 21/10/2021 PAGINA 47/62
MARIA ANGUSTIAS LINARES ROJAS
VERIFICACION Pk2jm64JDNJC2QSUMQMTNBEERS8ERW | https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma

Es copia auténtica de documento electrénico


https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma/code/Pk2jm64JDNJC2QSUMQMTNBEER58ERW

CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

Por ello si se mantiene la previsidn, quizd deberia afiadirse “de conformidad con lo

previsto en el articulo 12 de la Ley 6/1985 (...)".

8.- Articulo 22, apartado 1. Al autorizar los costes de personal de las Universidades
de titularidad publica, el péarrafo final de dicho apartado dispone lo siguiente: “Dichos
importes se incrementaran, en su caso, en aplicacién de la disposicién adicional tercera
de la presente Ley”. Comoquiera que la disposicion adicional tercera regula la
“adecuacion de retribuciones” previstas en la Ley del Presupuesto para 2022 a los
incrementos de las retribuciones del personal del sector publico que se establezcan, en
su caso, por la Administracién General del Estado (que se aplicardn en su porcentaje
maximo), no parece correcto que el precepto comentado, destinado a concretar, como
ya hemos dicho, la autorizacion de los costes de personal de las Universidades de
titularidad publica, emplee la expresion “en aplicacion de la disposicion adicional
tercera”. Lo que en realidad se quiere expresar es que los importes de los costes de
personal que se autorizan se incrementaran, en su caso, en la misma medida en que lo
hagan las retribuciones como consecuencia de lo previsto en la disposicién adicional
tercera, lo cual produce una modificacion de los costes autorizados, pero no en
aplicacién de la citada disposicion adicional, sino por la propia configuracion del articulo
22.1, que permite incrementar los importes autorizados (costes) en la misma medida en
que aumenten las retribuciones por la adecuacién prevista en dicha disposicion

adicional.

9.- Articulo 25, apartado 3. Segun establece este apartado, a las retribuciones del
personal directivo de las entidades del sector publico andaluz, “siéndoles de aplicacion
lo establecido en el articulo 12.2 de esta Ley, con excepcion de la aplicacion de la
disposicion adicional tercera”. Si comparamos la redaccion con la del vigente articulo
25.3 de la Ley del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para el afio
2021, podemos observar que en la norma vigente se emplea el inciso “siéndoles de
aplicacion lo establecido en el articulo 12.2 de esta Ley”. Este mismo inciso figuraba en
los dos primeros borradores del Anteproyecto de Ley sometido a dictamen. La novedad

contenida en el segundo borrador es que se suprime la referencia a la exclusion del
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computo de las retribuciones en especie percibidas por el seguro de vida y accidentes
para los altos cargos de la Junta de Andalucia, de sus agencias y demas entidades
instrumentales, sustituyéndola por el seguro colectivo de accidentes para el personal al
servicio de la Junta de Andalucia, lo cual se explica porque los directivos a los que se
refiere el precepto no son altos cargos, de modo que no tienen derecho al seguro de
vida y accidentes para altos cargos. Segun el informe valorativo de la Direccién
General de Presupuestos sobre las propuestas de inclusion de normas en el
Anteproyecto de Ley, la nueva redaccién procede de la Secretaria General de
Regeneracion, Racionalizacion y Transparencia, y asi puede comprobarse en la pagina
92 del expediente remitido a este Consejo Consultivo. Sin embargo, no se aporta
ninguna justificacion que explique el cambio de redaccion en el inciso comentado. La
aplicacion del articulo 12.2 supone como sabemos el mantenimiento de las
retribuciones de 2021, pero condicionado al posible incremento que pueda resultar de
la aplicacion de la disposicion adicional tercera. Al introducir la expresion “con
excepcion de la aplicacion de la disposicion adicional tercera” se estaria impidiendo la
adecuacion de retribuciones que, en su caso, pueda resultar como consecuencia de la
aplicacion de la referida disposicion adicional, pero no parece que haya sido esa la
intencién de la propuesta referida. Si lo que se quiere expresar es que las retribuciones
del personal directivo no experimentaran incremento respecto a las vigentes a 31 de
diciembre de 2021, salvo el que pueda resultar de la disposicion adicional tercera, debe
utilizarse la expresién “sin perjuicio de la aplicacion”, en vez de la expresion “con

excepcion de la aplicacion”.

10.- Articulo 26, apartados 3 y 4. La lectura de este articulo lleva a formular las dos

observaciones que siguen.

A) El apartado 3 dispone que “En los expedientes de modificacion de plantilla
del personal laboral no incluido en el VI Convenio Colectivo del personal laboral de la
Administracién de la Junta de Andalucia se requerira informe de la Consejeria
competente en materia de Regeneracion, previo informe favorable de la Consejeria

competente en materia de Hacienda (...)". Al examinar la nueva redaccién de este
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apartado, surge la duda de si el informe de la Consejeria competente en materia de
Regeneracién debe ser favorable, como lo son los informes contemplados con
anterioridad.

B) En lo que respecta al apartado 4, cabe sefialar que incorpora una novedad al
regular los expedientes de modificacion de la plantilla presupuestaria. En concreto, el
parrafo segundo de dicho apartado dispone que “el érgano directivo competente en
materia de provision de puestos de trabajo de la Consejeria competente en materia de
Administracién Pudblica podra aprobar los expedientes de modificacion de plantilla
presupuestaria que resulten necesarios para materializar la adscripcion provisional y el
reingreso del personal al servicio activo desde situaciones que conlleven reserva de
puesto, correspondientes al personal funcionario y laboral sujeto al VI Convenio
Colectivo del personal laboral de la Administracién de la Junta de Andalucia en los
supuestos en los que la Consejeria, agencia administrativa y, en su caso, de régimen
especial competente no los hubiera realizado con anterioridad al cierre de la nomina

correspondiente al mes en el que deba producirse”.

Segun se explica en la propuesta de inclusiébn de esta norma, con ella se trata
de dar respuesta al problema que surge cuando los empleados que cuentan con plazas
reservadas titularizadas pretenden reingresar y no pueden hacerlo con la celeridad
requerida debido a la inaccién de la Consejeria responsable, de manera que dichos
empleados quedan sin ocupacion y sin la retribucién que les corresponde. Previamente
se explica que la Direccién General de Recursos Humanos y Funcion Publica, a fin de
evitar el inmovilizado de crédito en plazas titularizadas, estd admitiendo la desdotacion
de las mismas para poder dotar otras, a pesar de ser una actuacion poco aconsejable,

por los problemas que plantea la dotacion de dichas plazas en caso de ser necesario.

Comoquiera que la norma parte de las situaciones que puede generar esa
practica problematica y no se refiere a supuestos de reingreso sin reserva de plaza,
sino con la obligacién de reserva, en los que se haya producido la inaccién de la

Consejeria correspondiente, en vez de establecer que el 6rgano directivo “podra
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aprobar los expedientes de modificacion de plantilla presupuestaria que resulten
necesarios para materializar la adscripcién provisional y el reingreso del personal al
servicio activo desde situaciones que conlleven reserva de puesto”, debe disponerse
que el referido 6rgano “aprobard”, pues la respuesta célere a esa situacion de
necesidad para que la obligacion de reserva sea efectiva y respete el derecho del
empleado publico al reingreso en la plaza reservada no puede ser optativa para la
Administracion.

11.- Disposicion adicional séptima. La norma contempla el nombramiento de
extranjeros extracomunitarios como personal estatutario del Servicio Andaluz de Salud.
A este respecto, en el dictamen 409/2019, y con cita de la STC 123/2016, de 23 de
junio, ya advertimos que no se aprecia con nitidez la conexién directa de dicha norma
con la Ley del Presupuesto. De la jurisprudencia constitucional se deprende que en
estos casos resulta exigible que las normas en cuestién guarden relacién directa con
los ingresos o gastos o sean vehiculo director de la politica econémica del Gobierno. La
exencion del requisito de nacionalidad en los procesos selectivos a los que se refiere el
precepto debe enmarcarse, ante todo, en la normativa de funcion publica, pues se
refiere a requisitos de participacion en una convocatoria de seleccion de las previstas
en el articulo 30.5 de la Ley 55/2003, de 16 de diciembre, del Estatuto Marco del

personal estatutario de los servicios de salud.

Aunque en la exposicion de motivos del Anteproyecto sobre la Ley del
Presupuesto de 2019 se indicaba que esta medida “tiene incidencia de manera directa
en el Capitulo | del Presupuesto” y se “adopta por razones de interés general derivadas
de la necesidad de dotar al sistema sanitario publico de facultativos suficientes para
garantizar una atencion sanitaria de calidad a la poblacion”, el Consejo Consultivo
considera que dicha justificacion es claramente insuficiente, pues no estamos ante una
norma que presente relacion directa e inmediata con el Presupuesto para 2022. Por
otra parte, en los dos Ultimos ejercicios no se ha afiadido ningun tipo de motivaciéon que
permita establecer dicha conexion con las caracteristicas exigidas por la jurisprudencia

constitucional. Todo lo anterior, a la vista de la reiteraciébn de pronunciamientos del
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Tribunal Constitucional al respecto justifica la calificacién que asignamos a la presente

observacion.

En suma, atendiendo a la finalidad primordial que se persigue y dando por
reproducidas las consideraciones que se formulan en la STC 109/2021, de 13 de mayo,
y en la que en ellas se citan, cabe afirmar que el precepto en cuestién desborda el
ambito material de las Leyes del Presupuesto, ya que su finalidad es eximir de un
requisito de participacion en los referidos procesos selectivos, con independencia de
que ello tenga una repercusion presupuestaria, al facilitar la concurrencia de

extranjeros extracomunitarios y la cobertura efectiva de las plazas convocadas.

12.- Disposicion adicional decimosexta. El primer parrafo de esta disposicion parece
mas propio de una memoria explicativa que de una norma [‘El Presupuesto (...)
contempla (...) para lo que se procede a incluir en el presupuesto de ingresos de
ejercicio de 2022 una partida (...)"]. Por ello se aconseja dar nueva redaccion al
conjunto de esta disposicion adicional, en la que se regula la financiacion de las
actuaciones del Mecanismo de Recuperacion y Resiliencia, dejando sefialado que nada

puede objetarse a la norma propiamente dicha, contenida en el segundo parrafo.

13.- Disposicion adicional decimoséptima, parrafo segundo. Aunque la norma
presenta la misma redaccién que la disposicion adicional vigésima de la Ley del
Presupuesto de la Comunidad Auténoma para 2021, convendria que precisara, para
mayor claridad, que el plazo maximo de duracion va referido a la reserva del uso
temporal de los inmuebles enajenados, ya sea a través de la celebracién de contratos
de arrendamiento o de cualesquiera otros titulos que habiliten para retener dicho uso.
De hecho, el titulo de la disposicién es “autorizacion para operaciones de enajenacion

de inmuebles y celebracién de contratos de arrendamiento”.

14.- Disposicién adicional vigesimosegunda. En relacién con la publicidad de los
informes de actuacion, deberia mejorarse la redaccion, especialmente en el inciso “(...)

cuando, existiendo disconformidad por parte de la Consejeria de adscripcion de la
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entidad afectada a dar cumplimiento a las recomendaciones formuladas (...)".
Ciertamente, los informes de actuacidon se remiten al titular de la Consejeria de
adscripcion de las empresas para que manifieste su conformidad o disconformidad con
el contenido de tales informes, pero la expresion “disconformidad (...) a dar
cumplimiento” no es correcta. En tal caso puede hablarse de negativa, oposicion u otro

término similar.

15.- Disposicion final primera, apartado trece, en la redaccion dada al articulo
101.e) del TRLGHP. La redaccién dada al parrafo segundo de dicho apartado suscita
duda por el caracter excesivamente genérico de la remision al “régimen de
responsabilidades previsto en el Titulo Il de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de
transparencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno, y en el Titulo VI de
esta Ley”. Pese a tratarse de una cuestion de elevada trascendencia, ya que tiene
como presupuesto el incumplimiento reiterado del deber de suministro de informacion a
la Intervencion General para la elaboracion de las cuentas econdmicas del sector
publico andaluz. La propia Intervencién General da cuenta de la importancia que tiene
la adopcion de medidas coercitivas para la efectividad del cumplimiento de las
obligaciones de suministro de informacién en tiempo y forma. En este sentido, deberia
deslindarse la responsabilidad por la comision de la infraccion correspondiente,
incardinable en una de las concretas infracciones previstas en el articulo 28 de la Ley
19/2013, de la indemnizacién de dafios y perjuicios a la que pudiera dar lugar la
conducta infractora, de conformidad con lo previsto en el titulo VI del TRLGHP, y ello
sin perjuicio de la responsabilidad disciplinaria. En efecto, del titulo VI del TRLGHP se
desprende que la responsabilidad alli prevista tiene como presupuesto el menoscabo
de fondos publicos y da lugar a la indemnizacién de dafos y perjuicios, lo cual debe
diferenciarse de las consecuencias sancionadoras que puedan derivar del

incumplimiento.

16.- Disposicién final cuarta, apartado uno, en la redacciéon dada a la nueva

disposicién adicional decimoctava de la Ley de Aguas de Andalucia.
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Ante todo, cabe afirmar que resulta indudable la competencia de la Comunidad
Auténoma para regular el canon de transvase establecido en la Ley 17/1995, de 1 de
junio, de trasferencia de volimenes de agua de la cuenca del Rio Guadiaro a la cuenca
del Rio Guadalete, pues dicho canon pasé a ser tributo propio, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 7.2 de la LOFCA.

Dicho lo anterior, observamos que la regulacion contenida en el pendltimo
parrafo del apartado 5 es excesivamente genérica al referirse a parametros de dificil
determinacion a la hora de distribuir el canon entre los sujetos pasivos. En efecto, dicha

norma dispone lo siguiente:

“La distribucién de este canon entre los sujetos pasivos se realizara con arreglo
a criterios de racionalizacion del uso del agua, equidad en el reparto de las
obligaciones y autofinanciacion del servicio, en los términos que reglamentariamente se
determinen, sin que sean de aplicaciéon coeficientes de mayoracion correspondientes al

exceso del consumo por habitante o a las pérdidas de los municipios.”

Aunque el precepto presenta una redaccion similar a la del articulo 114.4 del
Texto Refundido de la Ley de Aguas, dado que se pretende dotar de una regulacion
propia al canon de transvase formulamos una observacion sobre el escaso grado de
predeterminacién legal de los criterios de distribucion del tributo entre los sujetos

pasivos.

Ciertamente, en nuestro dictamen 488/2021 (con cita de lo que este Consejo
Consultivo ha venido destacando a partir del dictamen 36/2004) sefialamos que la
reserva de ley no juega con la misma intensidad en todas las categorias del tributo.
Segun el Tribunal Constitucional, el alcance de la colaboracién del reglamento «estara
en funcién de la diversa naturaleza de las figuras juridico-tributarias y de los distintos
elementos de las mismas» (STC 185/1995). En el sentido antes apuntado, la reserva
de ley resulta mas flexible cuando se trata de las tasas (STC 37/1981, de 16 de
noviembre, FJ 4), y ello porque en ellas «se evidencia, de modo directo e inmediato, un

caracter sinalagmatico que no se aprecia en otras figuras» (STC 233/1999, FJ 9). En la
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STC 63/2019, de 9 de mayo (FJ 5) se indica que «de acuerdo con la idea de
autoimposicion y de coactividad, la reserva de ley es de mayor rigidez en el caso de los
impuestos, precisamente porque en ellos dicha coactividad es maxima, siendo mas
flexible en el caso de los tributos denominados “causales”, o que obedecen a la idea de
equivalencia, como son las tasas y las contribuciones especiales». También hay que
recordar que el Tribunal Constitucional ha afirmado que «la mayor flexibilidad de la
reserva de ley tributaria respecto de las tasas -y, en general, respecto de todas las
prestaciones patrimoniales de caracter publico a que se refiere el articulo 31.3 de la
Constitucion Espafiola- no opera de la misma manera en relacion con cada uno de los
elementos esenciales del tributo» (SSTC 233/1999, de 16 de diciembre, FJ 9; y
150/2003, de 15 de julio, FJ 3), sino que «el grado de concrecion exigible a la ley es
méximo cuando regula el hecho imponible» y es menor «cuando se trata de regular
otros elementos», como el tipo de gravamen y la base imponible (STC 221/1992, de 11
de diciembre, FJ 7). Sin embargo, el alcance singularizado de la reserva de ley, segun
la categoria a la que pertenece un determinado tributo y los elementos que se regulan,
debe resultar compatible con la exigencia de un minimo de predeterminacién, de
manera que sea el legislador el que oriente la labor de la norma reglamentaria. De
hecho, asi se hace provisionalmente, recurriendo al articulo 300 del Reglamento del
Dominio Publico Hidraulico, aprobado por Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, y
precisando que la distribuciéon del canon entre los sujetos pasivos se fijara en funcion
de los metros clbicos que estos hayan tomado en el punto de captacion. En suma,
consideramos que el apartado en cuestién es excesivamente indeterminado y debe

realizarse un mayor esfuerzo para la concrecién de este aspecto del tributo.

17.- Disposicion final quinta. La norma, cuyo titulo es “Liquidacion de tributos ya
devengados en materia de dominio publico hidraulico”, dispone lo siguiente: “El canon
de control de vertidos, canon de regulacién y tarifa de utilizacion del agua que se
hubieran devengado con anterioridad a la fecha de entrada en vigor de la presente Ley,
se liguidaran en los plazos establecidos en los articulos 113 y 114 del texto refundido
de la Ley de Aguas, aprobado por el Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de julio, en

la redaccién vigente en el momento del devengo, sin perjuicio del derecho de la
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Administracién para determinar la deuda tributaria mediante la oportuna liquidacién
dentro del plazo establecido en el articulo 66 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria”.

Para empezar, hay que hacer notar que en el indice del Anteproyecto de Ley
esta disposicién figura con un titulo diferente e incorrecto desde el punto de vista

conceptual, pues alude a la “Liquidacién de hechos imponibles ya devengados (...)".

Més all4 de lo anterior, hay que advertir que la norma debe ponerse en conexion
con la modificacién de la Ley 9/2010, de 30 de julio, de Aguas de Andalucia, a través
de la disposicién final cuarta, apartado dos, que afiade la disposiciéon adicional
decimonovena a la citada Ley de aguas, con la siguiente redaccion:

“Plazo de emision de las liquidaciones correspondientes al canon de control de
vertidos, canon de regulacion, tarifa de utilizacion del agua y canon de servicios
generales. La Administracién tributaria emitira las liquidaciones correspondientes al
canon de control de vertidos, canon de regulacion, tarifa de utilizaciéon del agua y canon
de servicios generales dentro del plazo de un afio contado a partir de la fecha de
devengo del tributo. Todo ello sin perjuicio del derecho de la Administracion para
determinar la deuda tributaria mediante la oportuna liquidacion dentro del plazo

establecido en el articulo 66 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.”

La disposicién final octava, apartado 2, de la Ley de Aguas de Andalucia,
dispone que los canones y la tarifa regulados en dicha Ley seran de aplicacion a partir
del 1 de enero de 2011, precisando a continuacion lo siguiente: “No obstante lo
establecido en el apartado anterior, en tanto no se desarrolle reglamentariamente el
capitulo Il del titulo VIII de esta Ley, sera de aplicacién el canon de regulacion y tarifa
de utilizacién del agua de acuerdo con el articulo 114 del Texto Refundido de la Ley de
Aguas, aprobado por Real Decreto Legislativo 1/2001, de 20 de junio (en adelante
TRLA) y normas de desarrollo. En este periodo transitorio no sera de aplicacion el

canon de servicios generales.”

56
FIRMADO POR M2 JESUS GALLARDO CASTILLO 21/10/2021 PAGINA 56/62
MARIA ANGUSTIAS LINARES ROJAS
VERIFICACION Pk2jm64JDNJC2QSUMQMTNBEERS8ERW | https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma

Es copia auténtica de documento electrénico


https://ws050.juntadeandalucia.es/verificarFirma/code/Pk2jm64JDNJC2QSUMQMTNBEER58ERW

CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

Revisado el expediente remitido a este Consejo Consultivo, puede comprobarse
que las dos disposiciones comentadas tienen origen en una propuesta de la Secretaria
General de Medio Ambiente, Agua y Cambio Climatico (asi se recoge en el informe
valorativo de la Direccién General de Presupuestos). Segun dicha propuesta, al no
haberse producido el desarrollo reglamentario al que se refiere la disposicion final
octava, apartado 2, de la Ley de Aguas de Andalucia, la Administracion de la Junta de
Andalucia tendria que acomodarse a los estrictos plazos de liquidacion de los articulos
113y 114.7 del TRLA.

En efecto, en la actualidad, segun el articulo 113.4 del citado Texto Refundido
de la Ley de Aguas, durante el primer trimestre de cada afio natural, debera liquidarse
el canon correspondiente al afio anterior (que se devenga el 31 de diciembre). Y segln
el articulo 114.7, el Organismo de cuenca determinara las cuantias anuales del canon
de regulacion y de la tarifa de utilizacion del agua antes del comienzo del ejercicio a
gque se apliquen, pudiendo practicarlas desde el inicio del afio natural en el que resulte

de aplicacién hasta el ultimo dia del primer semestre del afio siguiente.

Con la nueva disposicion adicional decimonovena de la Ley de Aguas de
Andalucia se introduce una regulacién propia que amplia el plazo de emision de las

liquidaciones.

Siendo asi, la primera parte de la citada disposiciébn adicional y la de la
disposicion final quinta, sobre la que nos pronunciamos en esta observacion, no resulta
objetable. En concreto, la remision a la normativa vigente a la fecha de devengo
responde a una regla fundamental de la que deriva que el tributo se rige por la
normativa vigente en la fecha de devengo. En este sentido, recordamos que el articulo
21 de la Ley General Tributaria establece que el devengo es el momento en el que se
entiende realizado el hecho imponible y en el que se produce el nacimiento de la
obligacién tributaria principal (apdo. 1), precisando a continuacién que la fecha del
devengo determina las circunstancias relevantes para la configuracion de la obligacion

tributaria, salvo que la ley de cada tributo disponga otra cosa (apdo. 2). Desde esta
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perspectiva, sllo cabria sefalar que la disposicibn objeto de esta observacion
responde mas bien a la naturaleza de una norma transitoria, en la que se precisa el
régimen aplicable a los tributos devengados antes de la entrada en vigor de la novedad

resefiada.

Sin embargo, las dos disposiciones descritas culminan con una clausula que
deja a salvo lo establecido en el articulo 66 de la Ley General Tributaria sobre la
prescripcion del derecho de la Administracion para determinar la deuda tributaria
mediante la oportuna liquidacién. El problema de la clausula “sin perjuicio de” no es
sé6lo que el articulo 66 es indisponible para la Comunidad Auténoma y opera sin
necesidad de que se reconozca su virtualidad en una norma autonémica, sino que
dicha clausula se introduce en un determinado contexto, saliendo al paso de una
interpretacion jurisprudencial que vedaria la posibilidad de emitir la liquidacion fuera del
plazo previsto en el TRLA, aunque se practicara dentro del plazo de cuatro afios que el

articulo 66.a) de la LGT concede a la Administracién con la finalidad antes indicada.

Efectivamente, el propio érgano proponente reconoce que “recientes sentencias
del Tribunal Supremo” estarian poniendo en cuestién el criterio que prevalecia hasta
ahora, que permitia que los organismos de cuenca o, en su caso, la Administracion
tributaria pudieran emitir las liquidaciones dentro del referido plazo de cuatro afios, de
manera que con el nuevo criterio jurisprudencial Unicamente tendrian validez las

liquidaciones emitidas dentro de los restrictivos plazos impuestos por el TRLA.

La cuestion se aborda en la sentencia 533/2018, de 3 de abril, dictada en el
recurso de casacion num. 876/2017, a la que se remiten, entre otras, las SSTS de 10
de octubre de 2019, 21 de febrero de 2020 y 18 de mayo de 2020, recordando que en
aquella sentencia (referida a un caso en el que los plazos previstos en el articulo 114.7
del TRLA fueron excedidos con creces) el Tribunal Supremo sefala que: «El plazo es
decisivo y su infraccion conlleva la nulidad, puesto que conforme a la ley, la liquidacion
singular no es un mero acto automatico de individualizacion del canon o la tarifa a partir

de elementos reglados y conocidos a priori, sino que por el contrario es el resultado de
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verificar el uso racional del agua, y demas criterios de distribucién que el articulo 114.4
TRLA establece, incluido el de aplicacién del principio con arreglo al cual quien

contamina paga, también susceptible de materializacién en las obligaciones fiscales».

La trascendencia de dicha jurisprudencia se aprecia en diversas sentencias
dictadas por los Tribunales Superiores de Justicia, contrarias a la tesis de las
Confederaciones Hidrograficas sobre la posibilidad de girar las liquidaciones
correspondientes fuera del plazo previsto en el TRLA. Asi, la STSJ de Extremadura de
29 de septiembre de 2020, entre otras, sefiala que «de admitirse la tesis de la parte
actora, se estaria permitiendo a la CHG incumplir de manera continuada el plazo
previsto en la norma legal, pudiendo emitir las Liguidaciones en cualquier momento
posterior siempre que no se hubiera producido la prescripcién de la accidon para
liquidar, cuando precisamente el articulo 114.7 pretende evitar la patologia consistente
en que los recibos de los canones se giren fuera del afio en que se ha disfrutado de los
bienes del dominio publico». La conclusibn que al respecto se establece en la
sentencia es la siguiente: «el plazo fijado en la Ley es un plazo esencial que se
establece de manera terminante y no como un mero recordatorio dirigido a la

Administracion. El plazo es decisivo y su infraccion conlleva la nulidad».

Pues bien, si se tiene en cuenta que la disposicion final quinta se refiere a
tributos ya devengados y sienta la posibilidad de liquidarlos dentro del plazo de cuatro
afos previsto en la Ley General Tributaria, la conclusién que se extrae es que la
propuesta en cuestion supone una arriesgada operacion juridica en la que se pretende
salvar la aplicaciéon del articulo 66 de la Ley General Tributaria (indisponible como
hemos dicho para la Comunidad Auténoma), revirtiendo el criterio sentado por la
jurisprudencia sobre el significado del plazo de liguidacion establecido en los articulos
113 y 114 del TRLA en relacion con tributos ya devengados, en los que rigen dichos
preceptos con el alcance que resulta de la jurisprudencia del Tribunal Supremo. Siendo
asi, la operacion juridica en cuestibn no puede prosperar por razones obvias
relacionadas con la seguridad juridica, que no han sido consideradas por el érgano

proponente de la disposicion; propuesta en la que parece haber pesado el deseo de
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contrarrestar dicha interpretacion jurisprudencial, al sefialar que “Si el criterio del
Tribunal Supremo se acaba consolidando, la Administracién de la Junta de Andalucia
tendria que acomodarse a los estrictos plazos de emisién de liquidaciones que
establecen los articulos 113.3 y 114.7 del TRLA". En este plano, aunque sea
sobradamente conocida la funcion que cumple la jurisprudencia en nuestro
ordenamiento juridico, conviene recordar que el articulo 1.6 del Cédigo Civil dispone
que la jurisprudencia complementara el ordenamiento juridico con la doctrina que, de
modo reiterado, establezca el Tribunal Supremo al interpretar y aplicar la ley, la

costumbre y los principios generales del derecho.

En consecuencia, por las razones expuestas se propone la supresion del
precepto. En Ultima instancia, aunque sin las consecuencias practicas pretendidas,
cabria también su modificacion, reconduciéndolo como disposicién transitoria y
limitando su alcance a fijar que en tales casos se aplica el TRLA, es decir, la normativa
vigente en el momento del devengo, sin afiadir nada sobre la aplicacion del articulo 66

de la Ley General Tributaria en relacion con canones ya devengados.

CONCLUSIONES

I.- La Comunidad Auténoma de Andalucia tiene competencia para dictar la Ley

cuyo Anteproyecto ha sido sometido a este Consejo Consultivo (FJ I-1).

Il.- El procedimiento de elaboracién de la norma se atiene a las disposiciones

legales y reglamentarias que lo regulan (FJ IlI).

lll.- En términos generales, el Anteproyecto de Ley respeta el ordenamiento
juridico, no obstante lo cual, se formulan las siguientes observaciones, entre las

que se distinguen (FJ IV):
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A) Por las razones que se indican deben modificarse los siguientes
preceptos por ser contrarios a Derecho:

(1) Disposicion adicional séptima (Observacion 1V.11).

B) Por razones de seguridad juridica, deben atenderse las siguientes
objeciones:
(1) Articulo 25, apartado 3 (Observacion 1V.9).
(2) Articulo 26, apartado 3 (Observacion I1V.10.A).
(3) Disposicion final primera, apartado trece, en la redacciéon dada al
articulo 101.e) del TRLGHP (Observacion 1V.15).

C) Por las razones que se indican deben atenderse las siguientes objeciones
de técnica legislativa:
(1) Recomendacién sobre una iniciativa legislativa separada que
abarque diversas disposiciones adicionales 'y diferentes
modificaciones que se introducen en las disposiciones finales
(Observacion 1V.2).
(2) Articulo 26, en lo que respecta al apartado 4 (Observacion 1V.10.B).
(3) Disposicion final cuarta, apartado uno, en la redacciéon dada a la
nueva disposicion adicional decimoctava de la Ley de Aguas de
Andalucia (Observacion 1V.16).

(4) Disposicion final quinta (Observacion IV.17).

D) Por las razones expuestas en cada una de ellas, se formulan ademas, las
siguientes observaciones de técnica legislativa:

(1) Sobre laredaccion del Anteproyecto de Ley (Observacion IV.1).

(2) Exposicion de motivos (Observacion IV.3).

(3) Articulo 13 - Observacion relativa a la tramitacion electrénica de

procedimientos. Esta observacion se extiende al articulo 26.3, a la
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disposicidn adicional quintay preceptos concordantes (Observacién 1V.4).
(4) Articulo 16, apartado 5 (Observacion 1V.5).
(5) Articulo 18, apartado 2, parrafo final (Observacion 1V.6).
(6) Articulo 21, apartado 2 (Observacion IV.7).
(7) Articulo 22, apartado 1 (Observacion 1V.8).
(8) Disposicion adicional decimosexta (Observacion 1V.12).
(9) Disposicion adicional decimoséptima, parrafo segundo
(Observacion IV.13).

(10) Disposicion adicional vigesimosegunda (Observacion 1V.14).

Es cuanto el Consejo Consultivo de Andalucia dictamina.

LA PRESIDENTA LA SECRETARIA GENERAL

Fdo.: Maria Jesus Gallardo Castillo Fdo.: Maria A. Linares Rojas

EXCMO. SR. CONSEJERO DE HACIENDA Y FINANCIACION EUROPEA .- SEVILLA
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