Sr. Amilivia Gonzalez, Presidente y El Pleno del Consejo Consultivo

Ponente de Castilla y Lebén, reunido en

Zamora el dia 9 de octubre de
Sr. Rey Martinez, Consejero 2012, ha examinado el antepro-
Sr. Velasco Rodriguez, Consejero y yecto de ley de Presupuestos
Ponente Generales de /a Comunidad de
Sr. Nalda Garcia, Consejero Castilla y Leon para 2013, y a la

vista del mismo y tal como
Sr. Sobrini Lacruz, Secretario corresponde a sus competencias,

emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN

|
ANTECEDENTES DE HECHO

El dia 3 de octubre de 2012 tuvo entrada en este Consejo Consultivo la
solicitud de dictamen preceptivo sobre el anteproyecto de ley de Presupuestos
Generales de la Comunidad de Castilla y Leon para 2013.

Examinada la solicitud y admitida a tramite con fecha 4 de octubre de
2012, se procedid a darle entrada en el registro especifico de expedientes del
Consejo con el numero de referencia 653/2012, iniciandose el cémputo del
plazo para la emision del dictamen, por la via de urgencia, tal como dispone el
articulo 55 del Reglamento Organico del Consejo Consultivo de Castilla y Ledn,
aprobado por el Decreto 17/2012, de 3 de mayo. Turnado por el Sr. Presidente
del Consejo, correspondid su ponencia a los Consejeros Sr. Amilivia Gonzalez y
Sr. Velasco Rodriguez.

Primero.- El anteproyecto.

El anteproyecto de ley de Presupuestos Generales de la Comunidad de
Castilla y Ledn para 2013 consta de una exposicion de motivos, treinta y seis
articulos distribuidos en nueve titulos, once disposiciones adicionales, cinco
disposiciones transitorias y tres disposiciones finales.
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La breve exposicidon de motivos alude a la crisis econdmica y financiera
existente, al principio de estabilidad presupuestaria recogido en el articulo 135
de la Constitucion y desarrollado en la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de
Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, al proceso de conso-
lidacién fiscal de la Administracién Autonémica y al refuerzo de las politicas de
contencion del gasto de funcionamiento de la Administracion.

El anteproyecto se estructura en torno a las siguientes materias:
- Créditos iniciales y su financiacion (Titulo I: articulos 1 a 3).

- Régimen general de los créditos (Titulo Il, con dos capitulos: I,
articulo 4; y I, articulos 5 a 10).

- Modificaciones de créditos (Titulo I11: articulos 11y 12).

- Gastos en materia de personal del sector publico autonémico
(Titulo 1V, con dos capitulos: I, articulos 13 a 18; y II, articulos 19 a 23).

- Cooperacion con las Entidades Locales (Titulo V, articulos 24 y 25).

- Operaciones financieras (Titulo VI, con dos capitulos: I, articulos
26y 27; y I, articulos 28 a 31).

- Empresas publicas, fundaciones publicas y otras entidades
(Titulo VII: articulos 32 y 33).

- Tributos y otros ingresos (Titulo VIII: articulos 34 y 35).
- De las Cortes de Castilla y Ledn (Titulo IX: articulo 36).

Las disposiciones adicionales se refieren a los gastos de secciones
sindicales (primera), a las subvenciones de caracter social (segunda), a la
prestacion de servicios sociales (tercera), al personal transferido (cuarta), a las
universidades (quinta), a las subvenciones de educacion (sexta), a los Planes y
Programas de actuacion (séptima), a la informacién contable de las entidades
sin presupuesto de ingresos diferenciado (octava), a la gestion de determinados
créditos (novena), a la suspension de acuerdos (décima) y a la acreditacion del
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cumplimiento de las obligaciones tributarias y con la Seguridad Social en la
cesion de derecho de cobro de subvenciones (undécima).

Las disposiciones transitorias se refieren a la compensacion de poder
adquisitivo (primera), al nombramiento de personal interino y contratacion de
personal laboral con caracter temporal (segunda), a los pagos aplazados del
complemento de atencién continuada (tercera), a los conciertos educativos
(cuarta) y a la adaptacion de las relaciones de puestos de trabajo (quinta).

Por ultimo, las disposiciones finales determinan el derecho supletorio
aplicable (primera), autorizan a la Junta de Castilla Ledn para el desarrollo y
ejecucion de la Ley (segunda) y fijan la fecha de su entrada en vigor (tercera).

Segundo.- El expediente remitido.

En el expediente que acompafia al anteproyecto de ley figura, ademas
de un indice de los documentos que lo conforman y de la comunicacion
preceptuada en el articulo 4.1 b) del Decreto 86/2007, de 23 de agosto, por el
que se crea y regula la Comisién Delegada para Asuntos Econdmicos, una
Memoria justificativa de 30 de septiembre de 2012, comprensiva de los
siguientes apartados: marco normativo de referencia, necesidad y oportunidad
del proyecto, evaluacion de su impacto, su contenido -en el que se exponen
detalladamente las modificaciones introducidas respecto al texto anterior-, su
coste econdémico y su tramitacion.

Obra igualmente el preceptivo informe de la Direccion de los Servicios
Juridicos de 2 de octubre de 2011.

En tal estado de tramitacion, se dispuso la remisién del expediente al
Consejo Consultivo de Castilla y Ledn para que emitiera dictamen.

1
CONSIDERACIONES JURIDICAS
12.- Competencia del Consejo Consultivo de Castillay Ledn.

El Consejo Consultivo de Castilla y Ledn dictamina en el presente
expediente con caracter preceptivo, de conformidad con lo previsto en el
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articulo 4.1.c) de la Ley 1/2002, de 9 de abril, reguladora del Consejo
Consultivo de Castilla y Ledn, y corresponde al Pleno emitir el dictamen segun
lo establecido en el articulo 19.2 de esta Ley.

22.- Contenido del expediente.

El articulo 53.1 del Reglamento Organico del Consejo Consultivo de
Castilla y Le6n, aprobado por el Decreto 17/2003, de 3 de mayo, dispone que
las solicitudes de dictamen deberan incluir toda la documentacion vy
antecedentes necesarios para dictaminar sobre las cuestiones consultadas, asi
como el borrador, proyecto o propuesta de resolucién. A la documentacion y
antecedentes se acompafara un indice numerado de documentos.

Para el supuesto de los anteproyectos de ley, ha de considerarse
documentacion necesaria la exigida por el articulo 75.3 de la Ley 3/2001, de 3
de julio, del Gobierno y de la Administracion de la Comunidad de Castilla y
Leon. Conforme a dicho precepto, el anteproyecto, cuya elaboracion se iniciara
en la Consejeria competente por razén de la materia, debera ir acompafiado de
una Memoria en la que se incluiran:

a) Un estudio del marco normativo en el que pretende
incorporarse, con expresion de las disposiciones afectadas y tabla de vigencias.

b) Los informes y estudios sobre su necesidad y oportunidad.

¢) Un estudio econdmico con referencia al coste a que dara lugar,
en su caso, asi como a su financiacion.

d) Un informe de evaluacion del impacto de género.

e) Expresion de haberse dado el tramite de audiencia cuando
fuere preciso y efectuado las consultas preceptivas.

f) Informe motivado de las razones imperiosas de interés general
que determinen el efecto desestimatorio del silencio administrativo.

g) De establecerse un régimen de autorizacidon para el acceso o
ejercicio de una actividad de servicios, motivacion suficiente sobre la
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concurrencia de las condiciones de no discriminacion, necesidad y
proporcionalidad, asi como, en su caso, de la concurrencia de estas mismas
condiciones en relacion con los requisitos previstos en el articulo 11.1 o en el
articulo 12.2, ambos de la Ley sobre el acceso a las actividades de servicios y
Su ejercicio.

La Ley citada exige, ademas, que el anteproyecto se envie a las
restantes Consejerias para su estudio, se informe por los servicios juridicos de
la Comunidad y se someta, con caracter previo a su aprobacion por la Junta de
Castilla y Le6n, al examen de los d6rganos consultivos cuya consulta sea
preceptiva.

Examinado el expediente, se considera que estas prescripciones se han
cumplimentado, aunque debe advertirse la necesidad de dotar de mayor
contenido a la mayoria de los apartados recogidos en la Memoria, cada vez mas
parcos en su contenido, maxime si se contrastan con el examen relativo al
impacto por razon de género.

Tal y como ha tenido ocasién de pronunciarse en varias ocasiones este
Consejo Consultivo, la valoracion del cumplimiento de los requisitos
establecidos por la legislacion no puede cefiirse exclusivamente a su mero
aspecto formal de constancia documental, sin ir acompafiado de un cierto
contenido material. Ademas, si se tiene en cuenta tanto la naturaleza de la ley
que se dictamina como que el presente dictamen ha sido solicitado por el
trdmite de urgencia, el contenido testimonial de algunos de los apartados de la
Memoria remitida no favorecen su rapida emision con un adecuado
conocimiento de los tramites, modificaciones, marco normativo, estudio
econémico o modificaciones efectuadas respecto de afios anteriores.

Ademas, debido a la modificacion de normas sustanciales como la
Constitucion Espafiola (articulo 135), la promulgacién de la Ley Orgéanica
2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad que la
desarrolla y, a nivel autonémico, la aprobacion del Decreto-Ley 1/2012, de 16
de agosto, por el que se establecen medidas urgentes para garantizar la
estabilidad presupuestaria, se requeriria que la Memoria remitida hiciese una
referencia al menos a este nuevo marco normativo y a las medidas adoptadas,
en su caso, para su debido cumplimiento.
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32.- Naturaleza de la Ley de Presupuestos.

El presupuesto, tal y como se conoce hoy en dia, es el resultado de una
larga evolucién, cuyo punto de partida se encuentra en la idea difusa de que el
impuesto debia ser consentido por quienes debian pagarlo, en un momento en
el que existia una cierta confusion entre el Derecho Tributario y el Presu-
puestario (hoy en dia el Derecho Presupuestario es considerado como una rama
mas del Derecho Financiero). En un sentido mas actual, no surge hasta el siglo
XIX como creacion del Estado constitucional, en el que se consagra la division
de poderes y se concibe el presupuesto como autorizacién del legislativo al
poder ejecutivo. Sin embargo, la teoria moderna del presupuesto esta en cierta
medida por construir, para adecuar este instrumento a los objetivos politicos y
sociales que disefia la Constitucion, asi como para lograr un escenario donde las
diferentes alternativas existentes puedan obviamente plantearse. Como
institucién juridica, el presupuesto constituye, segun la doctrina, la expresion
juridica de las obligaciones y de los derechos, de las potestades y de los
deberes que competen a la Administracibn en materia financiera. El
presupuesto es, pues, una norma juridica o, si se prefiere, un conjunto de
normas juridicas que dan efectividad y relevancia juridica al plan financiero del
ente publico y que consisten primordialmente en una técnica, por un lado, de
autorizaciones o habilitaciones de medios y, por otro, de limitaciones.

Durante los ultimos 30 afios, ha existido un intenso debate doctrinal y
jurisprudencial en torno a la naturaleza formal o material de la Ley de
Presupuestos; debate que no tiene cabida actualmente, puesto que el
monopolio de la potestad legislativa recae en el Parlamento y es, en palabras
del Tribunal Constitucional, una cuestion superada (Sentencia 27/1981,
fundamento juridico 2°). No obstante, la Ley de Presupuestos esta rodeada de
ciertas peculiaridades que son objeto de debate y merecen alguna reflexion
pues, como se vera, pueden tener consecuencias practicas.

El Tribunal Constitucional ha tenido ocasion de sentar abundante
jurisprudencia acerca del caracter y alcance de la disciplina presupuestaria
(entre otras, Sentencias 27/1981, 63/1986, 65/1990, 3/1992, 76/1992,
195/1994, 16/1996 y 134/1996), al interpretar el articulo 134 de Ia
Constitucion. Asi, por ejemplo, ha declarado que los principios contenidos en el
citado precepto no son aplicables, sin mas, a las Comunidades Autonomas
(Sentencias 116/1994 y 149/1994). Por tanto, nuestro analisis ha de centrarse,
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principalmente, en los preceptos directamente aplicables a la Comunidad de
Castilla y Ledn contenidos en su Estatuto de Autonomia y en aquellos preceptos
constitucionales o integrantes del bloque de constitucionalidad que le sean de
aplicacion directa.

Los presupuestos se aprueban mediante ley, pero se trata de una ley
especial:

- En primer lugar, porque la iniciativa legislativa corresponde en
exclusiva al poder ejecutivo (en nuestra Comunidad, a la Junta de Castilla y
Ledn, de acuerdo con el articulo 89.2 del Estatuto de Autonomia).

- 'Y en segundo lugar, porque se caracterizan por unos principios
(unidad, universalidad, temporalidad y especialidad) que los diferencian de
otras normas del mismo rango legal. En Castilla y Ledn, el articulo 89.1 del
Estatuto de Autonomia establece expresamente que los presupuestos “tendran
caracter anual”, lo que implica que la totalidad de los preceptos contenidos en
la citada ley ha de tener un alcance temporal. La practica, sin embargo,
muestra como afio tras afio se incluyen disposiciones idénticas en las leyes de
presupuestos -tanto en el Estado como en las Comunidades Autonomas-, por lo
que cabria plantearse si los articulos incluidos en el anteproyecto de ley
sometido a consulta y que reiteran preceptos contenidos en los presupuestos
de afios anteriores, podrian tener su sede en leyes cuyo contenido no esté
vinculado al principio de temporalidad.

42 - Contenido de la Ley de Presupuestos.

Como sefala el articulo 134.2 de la Constitucién, los Presupuestos del
Estado deben incluir “la totalidad de los gastos e ingresos del sector publico
estatal”; de ahi que “aparezcan como un instrumento de direccion y orientacion
de la politica econémica del Gobierno” (Sentencias del Tribunal Constitucional
171/1996, de 30 de octubre; 203/1998, de 15 de octubre; 234/1999, de 16 de
diciembre; 32/2000, de 3 de febrero; 180/2000, de 29 de junio; 274/2000, de
15 de noviembre; 62/2001, de 1 de marzo; 109/2001, de 26 de abril; 24/2002,
de 31 de enero; y 67/2002, de 21 de marzo).

Este precepto constituye el contenido “propio, minimo y necesario” de la
Ley de Presupuestos (Sentencia del Tribunal Constitucional 109/2001, de 26 de



abril; en el mismo sentido, Sentencias 76/1992, de 14 de mayo; 234/1999, de
16 de diciembre; 32/2000, de 3 de febrero; y 67/2002, de 21 de marzo). Se
trata, en definitiva, de una “Ley de contenido constitucionalmente definido”
(Sentencias 76/1992, de 14 de mayo; 16/1996, de 1 de febrero; 61/1997, de
20 de marzo; 174/1998, de 23 de julio; 130 y 131/1999, de 1 de julio;
234/1999, de 16 de diciembre; 32/2000, de 3 de febrero; y 274/2000, de 15 de
noviembre), de manera que puede hablarse en propiedad de la existencia en la
Constitucion de una reserva de un contenido de Ley de Presupuestos
(Sentencia 131/1999, de 1 de julio).

Como han sefalado las Sentencias del Tribunal Constitucional 32/2000,
de 3 de febrero, y 76/1992, de 14 de mayo, no solo deben contener la
prevision de ingresos y las autorizaciones de gastos, sino que también pueden
establecer disposiciones de caracter general en materias propias de la ley
ordinaria que guarden relacion directa con las previsiones de ingresos y las
habilitaciones de gastos de los presupuestos o con los criterios de politica
economica general en que se sustentan (Sentencia 63/1986, de 21 de mayo).

Para que la regulacién por ley de presupuestos de una materia que no
forma parte de su contenido necesario o indisponible sea constitucionalmente
legitima, es preciso que, o bien la materia guarde relacién directa con los
ingresos y gastos que integran el presupuesto, o bien que su inclusion esté
justificada por tratarse de un complemento o anexo de los criterios de politica
econdmica de la que ese presupuesto es el instrumento, o por resultar necesario
para la mayor inteligencia y para la mejor ejecucion de aquél y, en general, de la
politica econdémica del Gobierno (Sentencias 76/1992 y 195/1994).

- En cuanto a la primera condicion, el Tribunal Constitucional ha
declarado, reiteradamente, que ha de ser una relacion directa con los gastos e
ingresos que constituyen estrictamente el presupuesto o con los criterios de
politica econdmica general de la que dicho presupuesto es el instrumento
(Sentencias 63/1986, 65/1987 y 65/1990).

- En cuanto a la segunda condicion, ha de sostenerse que la
inclusion injustificada de estas materias en la Ley de Presupuestos resulta
contraria a la Constitucién, por suponer una restriccion ilegitima de las
competencias del poder legislativo, al disminuir sus facultades de examen y
enmienda sin base constitucional (Sentencia 65/1987) y por afectar al principio
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de seguridad juridica, debido a la incertidumbre que una regulacion de ese tipo
origina (Sentencia 65/1990).

La doctrina constitucional expuesta se ha formulado respecto de las
Leyes de Presupuestos Generales del Estado. Cierto es que de la literalidad del
articulo 134 de la Constitucion se deduce, en principio, que las reglas en él
contenidas tienen como objeto directo la regulacion de una institucion estatal,
de modo que “de los preceptos constitucionales que regulan las instituciones
del Estado no pueden inferirse, sin mas, reglas y principios de aplicacion, por
via analdgica, a las instituciones autondémicas homologas”. Sin embargo, es
evidente que existen unas reglas y principios constitucionales que son
predicables de toda institucion presupuestaria, estatal o autonémica.

La regulacién aplicable a las instituciones autondémicas no es sélo la
contenida 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 (singularmente, la Ley
Orgéanica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de las Comunidades
Auténomas, en adelante LOFCA) y en las reglas y principios constitucionales
especificamente dirigidos a las Comunidades Autonomas, sino también “en las
reglas y principios constitucionales aplicables a todos los poderes publicos que
conforman el Estado entendido en sentido amplio” (Sentencias del Tribunal
Constitucional 116/1994, de 18 de abril; 174/1998, de 23 de julio; 130/1999,
de 1 de julio; 180/2000, de 29 de junio; y 274/2000, de 15 de noviembre).

52,- Competencia presupuestaria de la Comunidad de Castilla y
Ledn y procedimiento de elaboracion.

Ha de aceptarse que, hoy en dia, la manifestacion mas relevante de la
actividad financiera de las Comunidades Autébnomas consiste precisamente en la
elaboracién, aprobacion y ejecucion de sus propios presupuestos. La
Constitucion establece que aquéllas gozan de autonomia financiera para el
desarrollo y ejecucién de sus competencias, con arreglo a los principios de
coordinacion con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espafioles
(articulo 156.1). EI mismo principio se recoge en el articulo 1.1 de la LOFCA.

Sin embargo, la Constitucidbn no precisaba el régimen al que deben
ajustarse los presupuestos de las Comunidades Autonomas y se limitd a
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regular, en su articulo 134, los diferentes aspectos basicos, tanto materiales
como procesales, relativos a los Presupuestos Generales del Estado. Por ello,
los principios comunes anteriormente sefialados no cabe derivarlos, sin mas, de
preceptos que regulen exclusivamente instituciones del Estado ni aplicarlos por
analogia a las Comunidades Autonomas. Esta doctrina ha sido aplicada en
varias ocasiones por el Tribunal Constitucional en relacion, precisamente, con
preceptos constitucionales que establecen requisitos relativos a la elaboracion y
aprobacion de fuentes normativas del Estado.

En donde si aparece una regulacién con incidencia en este ambito es en la
LOFCA, cuya disposicion final establece que sus normas seran aplicables a todas
las Comunidades Auténomas y deben interpretarse de manera arménica con las
normas contenidas en los respectivos Estatutos. La remision que efectia el
articulo 17 de la referida Ley Organica obliga a acudir al Estatuto de Autonomia.

Sin embargo, la reciente reforma Constitucional de 27 de septiembre de
2011 ha venido a modificar el articulo 135 del Texto Constitucional, con
incidencia en el ambito de todas las Administraciones Publicas, con la finalidad
de garantizar el principio de estabilidad presupuestaria, reforzar el compromiso
de Espafia con la Union Europea y garantizar la sostenibilidad economica y
social de nuestro pais. De esta manera el referido articulo establece:

“1.Todas las Administraciones Publicas adecuaran sus actuaciones
al principio de estabilidad presupuestaria”.

»2. El Estado y las Comunidades Autonomas no podran incurrir en
un déficit estructural que supere los margenes establecidos, en su caso, por la
Union Europea para sus Estados Miembros.

»Una ley organica fijara el déficit estructural maximo permitido al
Estado y a las Comunidades Autonomas, en relacion con su producto interior
bruto. Las Entidades Locales deberan presentar equilibrio presupuestario.

»3. El Estado y las Comunidades Autonomas habran de estar
autorizados por ley para emitir deuda publica o contraer crédito.

»Los créditos para satisfacer los intereses y el capital de la deuda
publica de las Administraciones se entenderan siempre incluidos en el estado de
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gastos de sus presupuestos y su pago gozara de prioridad absoluta. Estos
créditos no podran ser objeto de enmienda o modificacion, mientras se ajusten
a las condiciones de la ley de emision.

»El volumen de deuda publica del conjunto de las Adminis-
traciones Publicas en relacion con el producto interior bruto del Estado no podra
superar el valor de referencia establecido en el Tratado de Funcionamiento de
la Union Europea.

»4. Los limites de déficit estructural y de volumen de deuda
publica solo podran superarse en caso de catastrofes naturales, recesion
econdmica o situaciones de emergencia extraordinaria que escapen al control
del Estado y perjudiquen considerablemente la situacion financiera o la
sostenibilidad econdmica o social del Estado, apreciadas por la mayoria
absoluta de los miembros del Congreso de los Diputados.

»5. Una ley organica desarrollard los principios a que se refiere
este articulo, asi como la participacidén, en los procedimientos respectivos, de
los 6rganos de coordinacion institucional entre las Administraciones Publicas en
materia de politica fiscal y financiera. En todo caso, regulara:

»a) La distribucion de los limites de déficit y de deuda entre las
distintas Administraciones Publicas, los supuestos excepcionales de superacién
de los mismos y la forma y plazo de correccién de las desviaciones que sobre
uno y otro pudieran producirse.

»b) La metodologia y el procedimiento para el calculo del déficit
estructural.

»C) La responsabilidad de cada Administracién Publica en caso de
incumplimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria.

»6. Las Comunidades Auténomas, de acuerdo con sus respectivos
Estatutos y dentro de los limites a que se refiere este articulo, adoptaran las
disposiciones que procedan para la aplicacion efectiva del principio de
estabilidad en sus normas y decisiones presupuestarias”.

El referido precepto se desarrolla en la Ley Organica 2/2012, de 27 de
abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, cuya finalidad,

11
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en palabras de su articulo 1, es el establecimiento de los principios rectores que
vinculan a todos los poderes publicos, a los que debera adecuarse la politica
presupuestaria del sector publico orientada a la estabilidad presupuestaria y la
sostenibilidad financiera, como garantia del crecimiento econémico sostenido y
la creacion de empleo.

Asimismo, se establecen los procedimientos necesarios para la aplicacion
efectiva de los principios de estabilidad presupuestaria y de sostenibilidad
financiera, en los que se garantiza la participacion de los 6rganos de coordinacion
institucional entre las Administraciones Publicas en materia de politica fiscal y
financiera; el establecimiento de los limites de déficit y deuda, los supuestos
excepcionales en que pueden superarse y los mecanismos de correccion de las
desviaciones; y los instrumentos para hacer efectiva la responsabilidad de cada
Administracién Publica en caso de incumplimiento, en desarrollo del articulo 135
de la Constitucion Espafiola y en el marco de la normativa europea.

A nivel autonémico, de acuerdo con el articulo 89 del Estatuto de
Autonomia, “Los Presupuestos Generales de la Comunidad constituiran la
expresion cifrada conjunta y sistematica de las obligaciones que como maximo
pueden reconocer y de los derechos que prevean liquidar durante el
correspondiente ejercicio. Tendran caracter anual e incluirdn la totalidad de los
gastos e ingresos de los organismos y entidades que la integran, y en ellos se
consignara el importe de los beneficios fiscales que afecten a los tributos
atribuidos a la Comunidad de Castilla y Ledn”.

Corresponde a la Junta la elaboracion de los Presupuestos de Castilla y
Ledn y a las Cortes de Castilla y Ledn su examen, enmienda, aprobacion y
control. Asimismo, la Junta debera presentar el proyecto de presupuestos a las
Cortes de Castilla y Ledn antes del 15 de octubre de cada afio, de acuerdo con
el procedimiento regulado en los articulos 101 y siguientes de la Ley 2/2006, de
3 de mayo, de la Hacienda y del Sector Publico de la Comunidad de Castilla y
Ledn; y si no fuera aprobado antes del primer dia del ejercicio econdémico
correspondiente, quedaran automaticamente prorrogados los del afio anterior
hasta la aprobacion y publicacién de los nuevos en el Boletin Oficial de Castilla y
Ledn.

Los Presupuestos de la Comunidad se presentaran equilibrados, se
orientaran al cumplimiento de los objetivos de politica econémica, cumpliran los
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objetivos de estabilidad presupuestaria establecidos para el ejercicio por los
principios y la normativa estatal y su elaboracion y gestiéon se efectuara con
criterios homogéneos a los del Estado, de forma que sea posible su consolidacion.

La contabilidad de la Comunidad se adaptara al Plan General de
Contabilidad Publica que se establezca para todo el sector publico.

La Comunidad vendra obligada a publicar sus presupuestos y cuentas
anuales y a suministrar la informacioén que requiera el Consejo de Politica Fiscal
y Financiera y a certificar la exactitud material de los datos contables. En todo
lo no dispuesto expresamente por el Estatuto de Autonomia en materia de
contabilidad y control de la actividad financiera, se tendra en cuenta la
legislacion estatal que sea aplicable.

Por su parte, la Ley 2/2006, de 3 de mayo, de la Hacienda y del Sector
Publico de la Comunidad de Castilla y Ledn, reproduce las previsiones estatu-
tarias e introduce otras adicionales sobre la liquidacion del presupuesto y su
contenido.

Los Presupuestos Generales de la Comunidad se elaboraran en el marco
de los escenarios presupuestarios plurianuales confeccionados por la Consejeria
de Hacienda y comunicados a la Junta de Castilla y Ledn previamente a la
aprobacion del proyecto de ley de presupuestos.

La programacién presupuestaria se ajustara a la planificacién estratégica
y sectorial de la Comunidad y a los principios de estabilidad presupuestaria,
plurianualidad, transparencia y eficiencia en la asignacion y utilizacién de los
recursos publicos, conforme a lo dispuesto en la legislacion basica del Estado en
materia de estabilidad presupuestaria, en la Ley de la Hacienda y del Sector
Pablico de la Comunidad de Castilla y Ledn, y en la especifica que sea de
aplicacion. En su elaboracion se valoraran los resultados de la gestion
presupuestaria y el cumplimiento de los objetivos en ejercicios anteriores.

62.- Caracter y &mbito del dictamen.
En el caso de anteproyectos de ley, el dictamen ha de cefiirse,

fundamentalmente, a examinar su adecuacion a la Constitucion, al Estatuto de
Autonomia de Castilla y Ledn y a la legislacién basica estatal y, asimismo, su
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conformidad con el resto de los ordenamientos juridicos estatal y autonémico
en los que el texto sometido a consulta pueda eventualmente insertarse. En el
presente caso, debera tenerse adicionalmente en cuenta lo dispuesto en el
articulo 89.3 del Estatuto de Autonomia, que prevé que “Los Presupuestos de la
Comunidad se presentaran equilibrados, se orientaran al cumplimiento de los
objetivos de politica econOmica, cumplirdn los objetivos de estabilidad
presupuestaria establecidos para el ejercicio por los principios y la normativa
estatal, y su elaboracion y gestion se efectuara con criterios homogéneos a los
del Estado, de forma que sea posible su consolidacion”.

No obstante, al tratarse del anteproyecto de ley de presupuestos, a éste
le caracterizan una serie de peculiaridades hasta el punto de dotarle de una
cierta sustantividad propia, parcialmente diferenciada del resto de los
anteproyectos de ley.

El respeto de la normativa estatal, en el caso de las normas
presupuestarias, tiene un problema adicional a los intrinsecos del reparto
competencial: los presupuestos estatales se encuentran en su fase de
tramitacion parlamentaria cuando la Junta de Castilla y Ledn debe presentar a
las Cortes el anteproyecto de ley de presupuestos. Por ello, en estos casos,
podria resultar conveniente una remision a la normativa estatal, ya que en el
momento presente puede resultar ajustado al contenido del proyecto de ley
estatal, pero podria dejar de coincidir a lo largo de su tramitacion
parlamentaria. Alternativamente, de no utilizarse remisidbn alguna, el
pronunciamiento de este Consejo ha de ser genérico respecto a la limitacién
que, en su dia, puede suponer la legislacion bésica estatal; y tanto la Junta
como las Cortes de Castilla y Ledn habran de estar vigilantes respecto a las
eventuales modificaciones del proyecto de Presupuestos Generales del Estado,
para proceder a la adaptacion del Presupuesto autonémico.

Por otra parte, a falta de datos que permitan un pronunciamiento
concreto al respecto, este Consejo Consultivo no puede sino recordar los limites
impuestos al endeudamiento de la Comunidad Autonoma, asi como que la
referencia a cantidad o cantidades inexistentes en el anteproyecto de ley de
Presupuestos, pese a que se alude o aluden a ellas (por ejemplo, en los
articulos 2 y 3), impide a este Consejo efectuar alguna observacion o referencia
concreta respecto de las cantidades en concreto.
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Asimismo, dado que de los documentos que integran el anteproyecto de
Presupuestos de la Comunidad sélo se ha remitido el texto articulado, sin
acompanarlo de la documentacién exigida por el articulo 106 de la Ley 2/2006,
de 3 de mayo, de la Hacienda y del Sector Publico de la Comunidad de Castilla
y Ledn, para su aprobacion por la Junta de Castilla y Ledn, este Consejo
presume que se han observado todos los principios presupuestarios, asi como
las obligaciones legales de la Comunidad en la asignacion de los créditos, razén
por la cual no se formulan observaciones en este sentido.

Por ultimo y en referencia a la urgencia con la que repetidamente se
viene solicitando el dictamen sobre el anteproyecto de ley de presupuestos, ha
de reiterarse que, tal y como ha sefialado el Consejo de Estado, debe hacerse
un uso prudente de las declaraciones de urgencia, especialmente en asuntos en
los que, por su especial complejidad y envergadura, puede padecer la calidad
qgue este Consejo Consultivo se esfuerza en mantener en sus dictdimenes. “Y es
que es caracteristica de la funcion consultiva la de operar con sosiego y
reflexion, en un proceso no siempre rapido de maduracion, que puede quedar
frustrado si se trasladan en demasia a este Consejo las exigencias y apremios
propios de la Administracion activa” (Dictamen del Consejo de Estado
2.096/2003, de 10 de julio). Esta misma postura se ha venido manteniendo por
el Consejo Consultivo en sus Dictamenes 915/2006, de 4 de octubre, 902/2007,
de 2 de octubre, 847/2008, de 9 de octubre, 1.021/2009, de 9 de octubre,
1208/2010, de 7 de octubre, y 1363/2011, de 11 de octubre, entre otros.

72.- Observaciones al texto del anteproyecto.
Exposicion de motivos.

Aungue la Memoria se refiere al marco normativo del anteproyecto de ley
de Presupuestos Generales de la Comunidad de Castilla y Ledn, seria plausible
que la exposicién de motivos de la norma proyectada recogiera en su inicio la
fundamentacién de los presupuestos, con referencia especial al Estatuto de
Autonomia, que los regula en su articulo 89, y a la Ley 2/2006, de 3 de mayo,
de la Hacienda y del Sector Publico de Castilla y Leon.

Debe, por otra parte, destacarse el caracter temporal de las leyes de

presupuestos, sin perjuicio de que accidentalmente puedan formar parte de
ellas preceptos de caracter plurianual o de duracion indefinida. Como se ha
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expuesto, estas leyes tienen un contenido necesario constituido por la
determinacion de la previsidbn de ingresos y la autorizacion de gastos que
pueden realizar la Administracion de la Comunidad Autonoma y los entes
vinculados o dependientes de ella en el ejercicio de que se trate, y por otra
parte cabe la posibilidad de que se aflada un contenido eventual aunque
estrictamente limitado a las materias o cuestiones que guarden directa relacion
con las previsiones de ingresos, las habilitaciones de gasto o los criterios de
politica econdémica general, que sean complemento necesario para la mas facil
interpretacion y mas eficaz ejecucion de los Presupuestos Generales de la
Comunidad y de la politica econémica.

En los ultimos afos se viene detectando una parquedad creciente en las
exposiciones de motivos de este tipo de normas. De conformidad con la
Resolucién de 28 de julio de 2005, por la que se da publicidad al Acuerdo del
Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, por el que se aprueban las
directrices de técnica normativa, el contenido de la parte expositiva de una
disposicion “cumplira la funcién de describir su contenido, indicando su objeto y
finalidad, sus antecedentes y las competencias y habilitaciones en cuyo ejercicio
se dicta” (directriz 12). Por ello podria plantearse cumplir con esta prevision y
dotar de mayor consistencia a la parte expositiva de la norma proyectada.

Titulo I1.- De los créditos iniciales y su financiacion.
Articulo 2.- Aprobacién de los créditos.

El presente anteproyecto de ley de Presupuestos Generales de la
Comunidad de Castilla y Ledn va intimamente unido al anteproyecto de ley de
Medidas Tributarias y Administrativas (las que usualmente se vienen
conociendo como “leyes de acompafamiento™), ya que algunas de las medidas
gue se adopten en ésta pueden afectar a aquélla y viceversa. Pues bien, tal y
como se recoge en el referido anteproyecto de la ley de acompafamiento -y sin
perjuicio de lo que alli se dir4 sobre la reorganizacién y reestructuracion de
organos e instituciones-, lo cierto es que se ha previsto la extincion del Instituto
de Seguridad y Salud Laboral de Castilla y Ledn con efectos de 1 de enero de
2013, por lo que se desconoce el motivo de la inclusién del presupuesto de este
ente en el apartado 10 del articulo 2. Como el articulo proyectado no contiene
referencia a cantidad alguna (al igual que en el resto de preceptos, tal y como
ya se ha sefialado), ello impide a este Consejo efectuar alguna observacion o
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referencia concreta respecto de esta prevision, esto es, si obedece a un error
en su inclusion en el texto de la ley o si, por el contrario, al entrar en fase de
liquidacion, se presupuesta alguna cantidad. De concurrir la primera de las
causas apuntadas, debera suprimirse el referido apartado.

Titulo I11.- De las modificaciones de créditos.
Articulo 11.-Régimen juridico.

Tal y como ha sefialado en anteriores ocasiones este Consejo Yy
puntualiza, en el mismo sentido, el informe de la Direccion de los Servicios
Juridicos, las transferencias de crédito a las que se refieren los dos parrafos del
apartado 3 de este articulo 12 merecen la siguiente observacion:

Se atribuye a la Consejeria de Hacienda la competencia para autorizar
dichas transferencias, a excepcion de aquéllas en que la autorizacién
corresponda a la Junta de Castilla y Ledn. A este respecto ha de indicarse que
las transferencias de crédito que hayan de autorizarse por la Consejeria de
Hacienda habran de ser distintas de las que se contemplan en el articulo 124.2
de la Ley de la Hacienda y del Sector Publico de la Comunidad de Castilla y
Ledn, puesto que en otro caso llevaria aparejada una modificacién de este
ultimo precepto (y, en su caso, también del articulo 124.3).

Por todo ello, en aras de la seguridad juridica, seria conveniente una
nueva redaccion del apartado 3 del articulo 11 del anteproyecto, de manera
que no contradiga los citados articulos 124.2 y 123.3, o que se plasme en la
Memoria justificativa una interpretacion clara que compatibilice las referidas
previsiones normativas.

Por otro lado y del mismo modo que se advirtié con ocasion del anterior
anteproyecto de ley de presupuestos (Dictamen 1.363/2011), llama la atencion
la supresion en el presente precepto de la prevision contenida en las leyes de
presupuestos generales para 2009, 2010 y 2011, relativas al Plan Plurianual de
Convergencia Interior. Dicho Plan aparece previsto en la disposicién adicional
segunda del Estatuto de Autonomia en los siguientes términos: “En el ejercicio
de sus competencias, la Junta de Castilla y Ledn elaborara un Plan Plurianual de
Convergencia Interior con el objetivo de eliminar progresivamente los
desequilibrios econdémicos y demogréficos entre las provincias y territorios de la
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Comunidad. Sobre la Propuesta de dicho Plan se informara a la Comisién de
Cooperacion prevista en el articulo 59 de este Estatuto de Autonomia a fin de
coordinar las actuaciones de ambas Administraciones”. El hecho de no recoger
el fondo previsto en el referido Plan y establecido por el Estatuto de Autonomia
de Castilla y Ledn exigiria una justificacion amplia y detallada.

Titulo 1V.-De los gastos en materia de personal del Sector
Publico Autonémico.

Capitulo I. -De los regimenes retributivos.
Articulo 13.- Normas Generales.

Tal y como sefiala la Direccion de los Servicios Juridicos en su informe, la
prevision contenida en el articulo 13.4, relativa a la no incorporacion de nuevo
personal durante 2013 salvo procesos selectivos correspondientes a ofertas de
empleo de ejercicios anteriores, deberia advertirse que quedaria condicionada a
las previsiones que, por via de normativa béasica, pudiera adoptar el Estado.

Articulo 16.- Del personal de la Gerencia Regional de Salud.

En este precepto se contempla el régimen retributivo del personal de la
Gerencia Regional de Salud.

Este Consejo Consultivo, de igual modo que la Direccion de los Servicios
Juridicos, considera que la condicion suspensiva “hasta que se produzca la
reordenacion de su sistema retributivo” carece de sentido, puesto que este
sistema ya se encuentra regulado en la Ley 2/2007, de 7 de marzo, del Estatuto
Juridico del Personal Estatutario del Servicio de Salud de Castilla 'y Ledn.

Asi, en la exposicion de motivos de esta Ultima Ley se sefiala que, como
contenido esencial, se incluye, debido a la necesidad de mantener una
regulacion especial para el personal de los servicios sanitarios, “La reorga-
nizacion y modificacion del sistema retributivo que, con respeto a la normativa
basica aplicable y a las cuantias globales que viniera percibiendo cada
profesional, permita adecuarlo a las especiales condiciones laborales del
personal que presta servicio en los centros e instituciones sanitarias del Servicio
de Salud de Castilla y Ledn”.
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Titulo 1V.- De los gastos en material de personal del sector
publico autondémico.

Capitulo I1.- Otras disposiciones en materia de régimen de
personal.

Articulo 20.- Requisitos para la determinacion o modificacion de
las condiciones de trabajo, modificaciones de plantilla o relaciones de
puestos de trabajo del personal del sector publico autonémico, con
repercusion en el gasto publico.

El apartado 5 sanciona con la nulidad de pleno derecho los acuerdos,
pactos, convenios o decisiones relativos a la determinacion o modificacién de
las condiciones de trabajo, modificaciones de plantilla o relaciones de puestos
de trabajo del personal del sector publico autonémico, cuando hubieran sido
adoptados con omision del tramite de informe, sin informe o en contra de un
informe desfavorable cuando éste sea vinculante. Tal y como ya manifestd este
Consejo en sus Dictamenes 847/2008, 1.021/2009 y 1.208/2010, seria preciso
qgue en aras de la seguridad juridica se determinase, dadas las consecuencias
juridicas de la declaracion de nulidad, cuando el informe resulta vinculante v,
ademas, en qué plazo debe emitirse y si ha de entenderse favorable o
desfavorable de no ser emitido, en el supuesto previsto en el apartado 2.

En este sentido debe aclararse la actuacidon de la Junta de Castilla y Ledn
prevista en el apartado 4. Se indica asi que los informes son elevados “para su
conocimiento y efectos oportunos a la Junta de Castilla y Leon”, redaccion
ambigua que podria hacer pensar que en ultimo caso ésta resuelve o decide
siempre, independientemente del informe -favorable o desfavorable- de la
Consejeria de Hacienda.

Por otro lado, este Consejo Consultivo considera procedente advertir sobre
la prudencia que ha de guardarse en el uso de la categoria de la nulidad de pleno
derecho, ya que en el sistema disefiado por la Ley 30/1992, de 26 de noviembre,
la regla general en el ambito de la invalidez de los actos administrativos es el de
la anulabilidad, y la nulidad se concibe como una excepcion. Asi, la doctrina ya
ha advertido que por la via de adicionar nuevos supuestos se corre el peligro de
que la excepcion se convierta en regla y la regla en excepcion, asi como que el
cuadro de las nulidades no sea homogéneo en todo el territorio nacional, puesto

19



Hotr

£ 4.7 CONSEJO
£ AL - CONSULTIVO

DE CASTILLA Y LEON

que lo que es anulable en una comunidad autbnoma puede ser nulo en otra y
viceversa, con la enorme confusién y complejidad que ello puede generar.

Debe tenerse presente que la obligatoriedad del informe para todos los
pactos, acuerdos, convenios o decisiones de una generalidad heterogénea de
entes -como son los enumerados en el articulo 1 del anteproyecto- puede
exceder del &mbito del control de la Consejeria de Hacienda y entrar en el ambito
de la potestad de autoorganizacién del ente, y mas con las consecuencias
juridicas que se prevén, dado que la disciplina en materia de personal no debe
entorpecer la gestidn, especialmente agil, de empresas, fundaciones y entidades
publicas de derecho privado que formen parte del sector publico autonémico.

Por altimo, ha de recordarse que dentro de la estructura organica de la
Consejeria de Hacienda, establecida por el Decreto 31/2011, de 7 de julio,
dependiente de la Viceconsejeria de Funcién Publica y Modernizacion se
encuentra la Direccion General de la Funcion Publica. Por ello se esti ante la
paradoja de que los informes previstos en los apartados 1 y 2 pueden ser
solicitados y emitidos por la misma Consejeria, la de Hacienda, al tener ésta
competencias presupuestarias respecto del personal y competencias en materia
de funcion publica. A juicio de este Consejo Consultivo seria conveniente
distinguir en el articulo el informe presupuestario del de funcion publica en
sentido estricto.

Titulo VI.- De las operaciones financieras.
Capitulo I.-De las garantias
Articulo 26.- Avales.

El apartado 1 de este articulo se refiere a la posibilidad que tiene la
Junta de Castilla y Le6n de otorgar avales y, en concreto, a avales de la
Administracion General, expresion que resulta redundante, dado que los avales
gue otorga la Junta de Castilla y Le6n son siempre de la Administracién
General, de conformidad con lo establecido en el articulo 200.1 de la Ley
2/2006, de 3 de mayo, que dispone: “La Administracion General de la
Comunidad podra, de conformidad con lo dispuesto en este capitulo, afianzar
las obligaciones derivadas de operaciones de crédito concertadas por personas
juridicas publicas o privadas mediante el otorgamiento del correspondiente aval
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por la Junta de Castilla y Leon a propuesta de la Consejeria de Hacienda, de
acuerdo con lo que establezca la ley de presupuestos para cada ejercicio”.

Por lo tanto seria plausible que desapareciera la expresion “de la
Administracion General” detras del término avales.

Capitulo 11.-Del endeudamiento.
Articulo 30.- Deuda de la Comunidad.

Respecto del apartado 1 de este articulo debe llamarse la atencion sobre
la falta de cuantificacion del importe de la deuda publica que puede emitir la
Comunidad u otras operaciones de crédito a largo plazo que concierte. Al
respecto hay que sefialar que deberia cuantificarse en el articulo el importe
maximo teniendo en cuenta los criterios establecidos al respecto en el articulo
194 de la Ley 2/2006, de 3 de mayo, de la Hacienda y del Sector Publico de la
Comunidad de Castilla y Leon que dispone: “Las cuantias maximas a que
puedan ascender las operaciones previstas en los articulos 191 y 193 se
autorizaréan por ley en cada ejercicio, dentro de las limitaciones que resulten de
la legislacion basica estatal. Estas cuantias maximas se podran referir al importe
total de las operaciones del ejercicio o al incremento maximo del saldo vivo al
final de cada ejercicio. En cuanto a la Deuda del Tesoro el limite maximo se
podra establecer en proporcion al volumen de ingresos previstos en el
respectivo presupuesto”.

Asi mismo el ultimo parrafo de este apartado 1 se refiere a la
subrogacion en los préstamos de la empresa publica Provil, S.A. como
consecuencia de su extincion, para lo cual establece un limite de
endeudamiento independiente del sefialado en el parrafo anterior. Cabe
recordar que la subrogacion de los préstamos no puede suponer en ningun
caso la superacion del limite total de endeudamiento que deberia de haberse
cuantificado en el apartado 1 y que, tal y como ya se ha indicado, en aplicacion
del articulo 194 de la Ley 2/2006, de 3 de mayo, debe establecerse dentro de
las limitaciones que resulten de la legislacion béasica estatal.

Por lo tanto deberia fijarse un importe de la subrogacion que no
superase el limite del endeudamiento segun lo establecido en la normativa
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béasica estatal, el sistema europeo de cuentas y la normativa sobre estabilidad
presupuestaria en cuanto a la permision sobre la superacién de los limites.

El articulo 15 de la Ley Orgénica 2/2012, de 27 de abril, relativo al
establecimiento de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda
publica para el conjunto de Administraciones Publicas dispone en su apartado 3
que la fijacion del objetivo de deuda publica sera coherente con el objetivo de
estabilidad presupuestaria establecido. En su apartado 4 establece que para la
fijacibn de los objetivos de estabilidad presupuestaria y de deuda publica se
tendran en cuenta las recomendaciones y opiniones emitidas por las
instituciones de la Unién Europea sobre el Programa de Estabilidad de Espafia o
como consecuencia del resto de mecanismos de supervision europea.

El articulo 13, en relacion con la instrumentacién del principio de
sostenibilidad financiera, establece que la Administracion Publica que supere su
limite de deuda publica no podra realizar operaciones de endeudamiento neto y
que los limites de deuda publica solo podran superarse por las circunstancias y
en los términos previstos en el articulo 11.3 de esta Ley, en cuyo caso debera
aprobarse un plan de reequilibrio que permita alcanzar el limite de deuda
teniendo en cuenta la circunstancia excepcional que origino el incumplimiento.

Dichos supuestos excepcionales en los que puede incurrirse en déficit
estructural son las catastrofes naturales, recesibn econdémica grave o situa-
ciones de emergencia extraordinaria que escapen al control de las Adminis-
traciones Publicas y perjudiquen considerablemente su situacién financiera o su
sostenibilidad econémica o social, apreciadas por la mayoria absoluta de los
miembros del Congreso de los Diputados. Esta desviacion temporal no puede
poner en peligro la sostenibilidad fiscal a medio plazo.

No parece que la excepcion que se contempla en el precepto pueda
encuadrarse en las circunstancias mencionadas, por lo que ha de considerarse
como una extralimitacion de la prevision legal.

Esta observacion tiene caracter sustantivo y debera ser atendida para

que resulte procedente el empleo de la formula “de acuerdo con el dictamen
del Consejo Consultivo”.
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Articulo 31.- Endeudamiento de las restantes entidades del
sector publico autonémico.

En relacion con el parrafo segundo del apartado 2 del citado articulo se
realiza la misma observacion que en el apartado 1 del articulo 30 respecto de la
cuantificacion del importe maximo del endeudamiento al que puede llegar la
Agencia de Innovacion, Financiacién e Internacionalizacion Empresarial de
Castilla y Ledn y el Instituto Tecnoldgico Agrario, que deberia cuantificarse en el
precepto objeto de analisis.

Titulo VII1.- De los tributos y otros ingresos.

Articulo 34.- Actualizacion de tasas y establecimiento de
determinados precios.

Este precepto, que contiene una serie de disposiciones generales sobre
las tasas, sefiala en su apartado 2 que el importe minimo de toda liquidacion no
podré ser inferior a la cantidad de tres euros.

En este ambito debe traerse a colacion el articulo 51 de la Ley 2/2006,
de 3 de mayo, regulador de los derechos de escasa cuantia, que dispone:

“Reglamentariamente la Consejeria de Hacienda establecera las
normas precisas para la anulacion y baja en contabilidad de todas aquellas
liquidaciones de las que resulten derechos cuya cuantia resulte insuficiente para
la cobertura del coste que su ejecucion y recaudacion represente” (de forma
similar a como lo hacia el articulo 42 bis de la Ley 7/1986, de 23 de diciembre,
de la Hacienda de la Comunidad de Castilla y Le6n, hoy derogada).

De este modo, si se tiene en cuenta que esta remision al desarrollo
reglamentario del precepto se introdujo en el ordenamiento autonémico por la
Ley 8/1996, de 27 de diciembre, de Medidas Financieras, Presupuestarias y
Econdémicas, y que ha transcurrido un margen de tiempo mas que prudencial,
se considera aconsejable que se aborde dicho desarrollo de cara a solventar los
problemas practicos que pudieran suscitarse en la aplicacion de la normativa en
materia de tasas.
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Disposiciones adicionales.
Disposicion adicional tercera.-Prestacion de servicios sociales.

El apartado 1 indica que la Gerencia de Servicios Sociales, previa auto-
rizacion de la Junta de Castilla y Leon, “podra formalizar los acuerdos oportunos
con Cruz Roja Espafiola, Céritas y la Confederacién Regional de Jubilados y
Pensionistas de Castilla y Ledn a través de sus agrupaciones o federaciones de
caracter regional, con el objeto de establecer y regular el régimen de las
aportaciones necesarias para el desarrollo de actividades de participacion en los
sistemas regionales de accion social, en los términos establecidos en la Ley
16/2010, de 20 de diciembre, cuando las citadas organizaciones sin animo de
lucro, por si mismas o a través de sus asociaciones, ejecuten los programas o
las actividades previstos en los citados acuerdos, conforme a su finalidad y la
prestacion habitual de los servicios sociales”.

El articulo 87.3 de la Ley 16/2010, de 20 de diciembre, de Servicios
Sociales de Castilla y Leodn, dispone “que la participacidon en el sistema de
servicios sociales de las entidades de iniciativa social sin animo de lucro, como
Cruz Roja Espafiola y Caritas, merecerd una atencion especial” (no menciona la
Confederacién Regional de Jubilados y Pensionistas de Castilla y Leon).

La redaccion del apartado 1 de esta disposicion parece limitar la posi-
bilidad de formalizar acuerdos de colaboracion en materia de servicios sociales al
sefialar Gnicamente a unas determinadas entidades: “Cruz Roja Espafiola, Caritas
y la Confederacion Regional de Jubilados y Pensionistas de Castilla y Ledn”.

No obstante, el empleo de la palabra “podrd” no despeja el sentido del
precepto, al no tener un cometido habilitador y no esclarecer si se pretende
restringir los sujetos con los que se puede colaborar o si se desea Unicamente
dar preferencia a unas entidades sobre otras. Debe recordarse que el articulo
4.3 de la Ley 16/2010, de 20 de diciembre, contiene una habilitacion general al
sefalar que “(...) los servicios de titularidad privada formaran parte del sistema
de servicios sociales de responsabilidad publica, mediante la firma, por sus
entidades titulares o gestores, de conciertos, convenios, contratos y demas
acuerdos de colaboracion con las administraciones publicas de Castilla y Ledn
competentes en esta materia, para la dispensacion de servicios sociales”.
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Disposiciones transitorias.

Previamente al andlisis individualizado de esta disposicion, conviene hacer
una precision de caracter general en relacion con el contenido de todas ellas.

De conformidad con lo establecido en el Acuerdo del Consejo de
Ministros de 22 de julio de 2005 por el que se aprueban las Directrices de
Técnica Normativa, el objeto de las disposiciones transitorias es facilitar el
transito al régimen juridico previsto en la nueva regulacién y establecer una
regulaciéon autbnoma y diferente de la recogida en las normas nueva y antigua
para situaciones juridicas iniciadas con anterioridad a la entrada en vigor de la
nueva, bien para determinar la pervivencia o ultraactividad de la norma
antigua, bien para la aplicacién retroactiva inmediata de la norma nueva en
estas situaciones, bien para determinar -para situaciones surgidas con
posterioridad a la norma nueva- la pervivencia o ultraactividad de la antigua, o
regular de modo auténomo y provisional dichas situaciones.

El contenido de las disposiciones del anteproyecto objeto de dictamen no
se corresponde con el objeto de las disposiciones transitorias sino mas bien con
el de las disposiciones adicionales. En la Resolucion de 28 de julio de 2005, de la
Subsecretaria del Ministerio de la Presidencia, por la que se da publicidad al
Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005, por el que se aprueban
las Directrices de técnica normativa, se establece que estas disposiciones
deberian regular:

“a) Los regimenes juridicos especiales que no puedan situarse en el
articulado. El orden de estos regimenes sera el siguiente: territorial, personal,
econdémico y procesal.

»El régimen juridico especial implica la creacion de normas
reguladoras de situaciones juridicas diferentes de las previstas en la parte
dispositiva de la norma. Estos regimenes determinaran de forma clara y precisa
el ambito de aplicacién y su regulacion sera suficientemente completa para que
puedan ser aplicados inmediatamente.

»b) Las excepciones, dispensas y reservas a la aplicacion de la

norma o a alguno de sus preceptos, cuando no sea posible o adecuado regular
estos aspectos en el articulado.
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»C) Los mandatos y autorizaciones no dirigidos a la produccién de
normas juridicas. Deberan usarse restrictivamente y estableceran, en su caso,
el plazo dentro del cual deberan cumplirse.

»d) Los preceptos residuales que, por su naturaleza y contenido,
no tengan acomodo en ninguna otra parte del texto de la norma”.

Disposicion transitoria primera. Compensacion de poder
adquisitivo.

En el segundo péarrafo de esta disposicion deberia eliminarse el término
“personal laboral no directivo” puesto que no existe en la legislacion aplicable.
La Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Basico del Empelado Publico, en su
articulo 8 clasifica a los empleados publicos en funcionarios de carrera,
funcionarios interinos, personal laboral -ya sea fijo por tiempo indefinido o
temporal- y personal eventual. Por su parte el articulo 13 de la Ley 7/2005, de
24 de mayo, de la Funcién Publica de Castilla y Ledn, dispone: “El personal al
servicio de la Administracion de la Comunidad de Castilla y Ledn incluido en el
ambito de aplicacion de esta Ley se clasifica del modo siguiente:

»a) personal funcionario.
»b) personal interino.
»C) personal eventual.
»d) personal laboral.

»2.- A efectos de lo dispuesto en el articulo 2.4 es personal
estatutario el incluido en el ambito de aplicacion del Estatuto Marco del
personal estatutario de los servicios de salud y normas de desarrollo, que
preste sus servicios en los centros e instituciones sanitarias del Servicio de
Salud de Castilla y Ledn bajo la relacion funcionarial especial de personal

estatutario, conforme esté establecido en su normativa especifica”.

Por lo tanto deben sustituirse los términos” personal laboral no directivo”
por el de “personal laboral que no tenga un contrato de alta direccion”.
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Disposicidn transitoria segunda. Nombramiento de personal
interino y contratacion de personal laboral con caracter temporal.

En sentido similar a la observacion anterior debe eliminarse del parrafo
primero del apartado 1 la expresion “relacion de caracter funcionarial interina o
temporal”, puesto que en el ambito funcionarial la Unica clasificacion que se
efectla es la de funcionario interino y no existe la de funcionario temporal.

El apartado 3 sanciona con la nulidad de pleno derecho los actos
dictados en contravencion de lo dispuesto en este articulo, bien en contra de
una autorizacion desfavorable, o bien, sin perjuicio de su posible convalidacion,
con omision del tramite de solicitud de autorizacion o sin autorizacion.

Este Consejo Consultivo considera procedente volver a advertir sobre la
prudencia que ha de guardarse en el uso de la categoria de la nulidad de pleno
derecho, ya que en el sistema diseflado por la Ley 30/1992, de 26 de
noviembre, la regla general en el ambito de invalidez de los actos
administrativos es el de la anulabilidad, concibiéndose la nulidad como una
excepcién. Asi, la doctrina ya ha advertido que por la via de adicionar nuevos
supuestos se corre el peligro de que la excepcion se convierta en regla y la
regla en excepcion, asi como que el cuadro de las nulidades no sea homogéneo
en todo el territorio nacional, puesto que lo que es anulable en una comunidad
autébnoma puede ser nulo en otra y viceversa, con la enorme confusion y
complejidad que ello puede generar.

Por otra parte debe tenerse en cuenta que actualmente la Consejeria de
Hacienda tiene, ademas de las competencias presupuestarias respecto del
personal de la Administracion de la Comunidad, las competencias en materia de
funcién publica, por ello hay que distinguir el informe presupuestario de la
actuacion correspondiente a la gestion de personal.

Por ultimo y tal como sefala el informe de los Servicios Juridicos, deberia
establecerse una vinculacion entre esta disposicion y el contenido del articulo
13.4 del anteproyecto objeto de dictamen, al referirse a la no incorporacion de
nuevo personal a lo largo del ejercicio 2013.
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Disposiciéon transitoria quinta. Adaptacion de las relaciones de
puestos de trabajo.

Como sefala la Direccién de los Servicios Juridicos en su informe, por un
lado el contenido de esta disposicibn ha de adecuarse a la potestad
autoorganizativa de la Administracion y, por otro, tiene que salvaguardarse la
estructura organica y prever qué sucede si en los supuestos de amortizacion de
una plaza ésta se corresponda con puestos de titulares de drganos, ya que
podrian afectar a la existencia de tales érganos.

82.- Correcciones gramaticales y de técnica normativa.

De acuerdo con lo dispuesto en el Acuerdo del Consejo de Ministros de
22 de julio de 2005, por el que se aprueban las directrices de técnica
normativa, “el uso de mayusculas debera restringirse lo maximo posible”. En
este sentido, “no se escribird con inicial mayuscula cuando en el texto de la
disposicion se haga referencia a la propia norma o a una clase genérica de
disposicion”.

Cabe sefialar también que los articulos se numeraran con cardinales
arabigos, los articulos deberan llevar un titulo que indique el contenido o la
materia a la que se refieren, y respecto a la composicién, tras la palabra
“articulo”, el cardinal ardbigo, seguido de un punto y un espacio; a
continuacion, en cursiva, el titulo del articulo en minuscula, salvo la primera
letra, y un punto al final.

Los articulos no deben ser excesivamente largos. Cada articulo debe
recoger un precepto, mandato, instruccién o regla, o varios de ellos, siempre
que respondan a una misma unidad tematica. No es conveniente que los
articulos tengan més de cuatro apartados.

Por dltimo debe sefalarse que resultaria conveniente, de acuerdo con la
técnica normativa aplicada en la mayoria de los textos normativos remitidos a
este Organo Consultivo para dictamen, eliminar las determinaciones de érganos
concretos y sustituirlas por referencias genéricas a los érganos o servicios
competentes. Este Consejo Consultivo viene destacando ese criterio de
designacion como férmula adecuada de pervivencia del alcance que haya de
tener el articulado de toda disposicion normativa, por encima de las variaciones
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organicas y de denominacion que el funcionamiento de la Administracion
impone. El propio Consejo de Estado sefiala, en el Dictamen n© 3.445/96, que
la seguridad juridica y la buena técnica normativa aconsejan que todas las
normas, y muy especialmente aquellas que tengan rango de ley, nazcan en el
seno propio de la materia que es objeto de regulacién y vivan en él hasta que
sean sustituidas por otras.

11
CONCLUSIONES

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo de Castilla y Leon
informa:

Atendidas las observaciones formuladas al parrafo segundo del articulo
30.1, sin lo cual no resultara procedente el empleo de la féormula “de acuerdo
con el dictamen del Consejo Consultivo de Castilla y Lebn” y consideradas las
restantes puede elevarse a la Junta de Castilla y Ledn para su aprobacion, el
anteproyecto de ley de Presupuestos Generales de la Comunidad de Castilla y
Ledn para 2013.

No obstante, V.E. resolvera lo que estime mas acertado.
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