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La Seccion Primera del
Consejo Consultivo de Castilla y
Leon, reunida en Zamora el dia 19
de diciembre de 2012, ha
examinado el proyecto de decreto
por el que se desarrolla la Ley
772012, de 24 de octubre, de
Estabilidad y Disciplina  Presu-
puestaria en materia de limitaciones
en la planificacion y ejecucion
presupuestaria de /las subvenciones
publicas , y a la vista del mismo y
tal como corresponde a sus compe-
tencias, emite, por unanimidad, el
siguiente

DICTAMEN

ANTECEDENTES DE HECHO

El dia 11 de diciembre de 2012 tuvo entrada en este Consejo Consultivo
la solicitud de dictamen preceptivo sobre el expediente relativo al proyecto de
decreto por el que se desarrolla la Ley 7/2012, de 24 de octubre, de estabilidad
y disciplina Presupuestaria en materia de limitaciones en la planificacion y
ejecucion presupuestaria de las subvenciones publicas.

Examinada la solicitud y admitida a tramite con fecha 11 de diciembre de
2012, se procedio a darle entrada en el registro especifico de expedientes del
Consejo con el numero de referencia 895/2012, iniciAndose el cémputo del
plazo para la emision del dictamen, 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,
correspondi6 su ponencia al Consejero Sr. Velasco Rodriguez.
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Primero.- El proyecto.

El proyecto de decreto sometido a consulta consta de un preambulo, en
el que se exponen las razones que justifican la norma, un articulo y una
disposicion final.

El articulo dnico, bajo el titulo “Limitaciones en la planificacion y
ejecucion presupuestaria de determinadas subvenciones publicas”, prevé, en
desarrollo de la prevision contenida en el apartado 1 del articulo 8 de la Ley
7/2012, de 24 de octubre, aquellas subvenciones en las que no resulta de
aplicacion la limitacion prevista en el referido articulo. En concreto, se establece
que “En los expedientes relativos a las subvenciones publicas y a las
aportaciones dinerarias a entidades del sector publico autonémico destinadas a
la financiacién global de su actividad o a la realizacibn de actuaciones
concretas, no podran tramitarse reajustes de anualidades que supongan
extender su imputacién presupuestaria mas alla de un afio en relacion con la
Gltima anualidad contemplada en el momento de su concesion u otorgamiento”,
salvo para las subvenciones a las “que se refiere el apartado 3 del articulo 33
de la Ley 5/2008, de 25 de septiembre, de Subvenciones de la Comunidad de
Castilla y Ledn, ni a aquellas otras que se determinen reglamentariamente”.

La disposicion final Unica determina que la entrada en vigor del
reglamento se producira el mismo dia de su publicacion.

Segundo.- El expediente remitido.
El expediente remitido consta de los siguientes documentos:
- Primer borrador del proyecto de decreto.

- Memoria justificativa del proyecto de decreto comprensiva de los
siguientes apartados:

a) Analisis de la necesidad y oportunidad de la norma.
b) Marco normativo de referencia.

c¢) Contenido del anteproyecto.
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d) Andlisis de Impactos: Adecuacién de la norma al orden de
distribucion de competencias, impacto presupuestario e impacto de género.

- Constancia de la participacion de las Consejerias a las que, en
cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 75.4 de la Ley 3/2001, de 3 de julio,
del Gobierno y de la Administracion de la Comunidad de Castilla y Ledn, se ha
dado traslado del borrador de proyecto. Consta la formulacién de alegaciones
por parte de la Consejeria de Familia e igualdad de Oportunidades.

- Texto remitido a la Asesoria juridica de la Consejeria de Hacienda
e informe emitido el 10 de diciembre de 2012.

- Memoria complementaria tras el tramite de alegaciones e informe
de la Asesoria Juridica.

- Texto del proyecto sometido a dictamen de este Consejo
Consultivo.

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

(
CONSIDERACIONES JURIDICAS

12.- Competencia del Consejo Consultivo de Castillay Ledn.

La Ley 1/2002, de 9 de abril, reguladora del Consejo Consultivo, en su
articulo 4.1.d) califica como preceptiva la consulta para el supuesto de
proyectos de reglamentos o disposiciones de caracter general que se dicten en
ejecucion de las leyes, asi como sus modificaciones.

En el presente caso, corresponde la competencia para emitir el dictamen
solicitado a la Seccién Primera, segun lo establecido en el apartado tercero 1 a),
del Acuerdo de 31 de mayo de 2012, del Pleno del Consejo Consultivo de
Castilla y Leon, por el que se determina la composicion y competencias de las
Secciones.
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22.- Contenido del expediente.

El articulo 53.1 del Reglamento Organico del Consejo Consultivo,
aprobado por el Decreto 17/2012, de 3 de mayo, dispone que las solicitudes de
dictamen deberan incluir toda la documentacién y antecedentes necesarios para
dictaminar sobre las cuestiones consultadas, asi como el borrador, proyecto o
propuesta de resolucion. A la documentacion y antecedentes se acompafiara un
indice numerado de documentos.

Para el supuesto de los proyectos de disposiciones generales, ha de
considerarse documentacién 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 Ledn, en virtud de lo sefialado en al articulo 76 del mismo texto legal.

En el presente caso, aunque puede afirmarse que el procedimiento, en
términos generales, ha sido tramitado correctamente, cabe no obstante realizar
una serie de consideraciones sobre el expediente remitido.

Debe asi ponerse de manifiesto que aunque la Memoria justificativa del
proyecto es formalmente completa en cuanto al cumplimiento de los requisitos
exigidos por la Ley anteriormente referida seria conveniente que su redaccion
se centrara en cumplir los objetivos pretendidos desde un punto de vista
material, partiendo del contenido real de la norma, de los problemas que en la
practica puede conllevar su aplicacién y de los motivos que dieron lugar a la
eleccion de unas subvenciones y no de otras, en el sentido apuntado por la
Asesoria Juridica de la Consejeria de Hacienda. Asi, en cuanto a la necesidad y
oportunidad del proyecto, si bien en la Memoria se formulan observaciones
generales sobre su objeto, hubiera sido conveniente que se justificara la
concreta regulacion que figura en el texto proyectado, aspecto sobre el que se
incidira posteriormente y que puede obedecer a que la tramitacion ha adolecido
de una celeridad nada deseable en la elaboracion de las normas, tal y como se
pone de manifiesto de forma especialmente relevante en el escaso tiempo del
gue este Consejo ha dispuesto para el examen detenido y adecuado del texto
sometido a consulta.

Como ha venido manteniendo el Consejo de Estado, y también este
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 y
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1.208/2010, de 7 de octubre, precisamente en relacion con los anteproyectos
de leyes de presupuestos generales de la Comunidad, o el 1.542/2011, de 28
de diciembre, es caracteristica de la funcidén consultiva la de operar con sosiego
y reflexién, en un proceso que puede quedar frustrado si se trasladan en
demasia al 6rgano consultivo las exigencias y apremios propios de la
Administracion activa.

Pese a ello, valoradas las circunstancias que concurren en la actual
realidad econémica y social -a las que no es ajeno este Consejo Consultivo-,
gue inciden directamente en la Comunidad de Castilla y Ledn y que son tenidas
en cuenta al elaborar la presente norma, se procede sin mayor dilacion a la
emision del presente dictamen preceptivo.

32.- Marco constitucional y normativo.

En relacién con esta cuestiébn procede traer a colacion, lo ya sefialado
por este Consejo Consultivo en el Dictamen 1.542/2011, de 28 de diciembre,
emitido con ocasion de la consulta efectuada en el expediente relativo al
anteproyecto de ley de Estabilidad y Disciplina Presupuestaria y del que cabe
destacar los siguientes extremos:

“El Pacto de la Estabilidad y de Crecimiento es un acuerdo de los
Estados miembros de la Unidon Europea en materia de politica fiscal, que tiene
como finalidad prevenir la aparicion de un déficit presupuestario excesivo,
lograr confianza en la estabilidad econémica de la zona euro y garantizar una
convergencia sostenida y duradera de las economias de los estados miembros.

»El Pacto, basado en el principio de supervisién multilateral
de las situaciones presupuestarias de cada Estado y en la limitacién del déficit
publico, consta de un componente preventivo y un componente disuasorio. En
lo que respecta a las disposiciones del componente preventivo, los Estados
miembros deben presentar programas anuales de estabilidad (o de
convergencia), en los que indiquen como se proponen alcanzar situaciones
presupuestarias saneadas a medio plazo.

»El referido Pacto es un desarrollo de los principios
economicos y presupuestarios contenidos en los articulos 121 y 126 del Tratado
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de Funcionamiento de la Unién Europea (antiguos articulos 99 y 104 del
Tratado de la Unién Europea).

»Con respecto al derecho derivado debe destacarse la Resolucion
del Consejo sobre el Pacto de Estabilidad y Crecimiento (97/C236), de 17 de
junio de 1997, el Reglamento (CE) N° 1.466/97 del Consejo, de 7 de julio de
1997, relativo al reforzamiento de la supervision de las situaciones
presupuestarias y a la supervisién y coordinacion de las politicas econdmicas; y
el Reglamento (CE) N° 1467/97 del Consejo, de 7 de julio de 1997, relativo a la
aceleracion y clarificacion del procedimiento de déficit excesivo.

»La actual situacion econdOmica y financiera, marcada por una
profunda y prolongada crisis econdmica y una “crisis de la deuda soberana” en
la Eurozona, ha hecho necesario que, con objeto de reforzar la estabilidad y
disciplina presupuestaria, se hayan trasladado estos principios a la Constitucion,
a fin de vincular a todas las Administraciones Publicas en su consecucion,
reforzar el compromiso de Espafia con la Unién Europea y, al mismo tiempo,
fortalecer la confianza en la estabilidad de la economia espafiola para garantizar
la propia sostenibilidad econdémica del Estado.

»La reforma constitucional de 27 de septiembre de 2011 ha
incorporado una nueva redaccién al articulo 135 de la Constitucion en los
siguientes términos:

“l. 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. (...).

»5. Una ley organica desarrollara los principios a que se refiere
este articulo, asi como la participacién, en los procedimientos respectivos, de
los érganos de coordinacién 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
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superacion de los mismos y la forma y plazo de correccién de las desviaciones
gue sobre uno y otro pudieran producirse.

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

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

»6. Las Comunidades Autbnomas, 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™.

Desde el momento de la emision del referido Dictamen se han producido
una serie de cambios normativos al maximo nivel como consecuencia de las
tensiones del mercado en la zona euro. Asi, a nivel comunitario, cabe destacar
el Tratado de Estabilidad, Coordinacion y Gobernanza en la Uniébn Economica y
Monetaria, firmado en Bruselas el 2 de marzo 2012.

Por otra parte, a nivel estatal y en desarrollo de la nueva redaccién del
articulo 135 del texto constitucional, tuvo lugar la promulgacién y entrada en
vigor de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera, -modificada a su vez por la Ley Orgénica 4/2012, de
28 de septiembre-, principal norma sobre estabilidad presupuestaria, pero no la
Gnica. Asi, por ejemplo puede citarse, en el ambito estatal, la Orden
HAP/2105/2012, de 1 de octubre, por la que se desarrollan las obligaciones de
suministro de informacion previstas en la Ley Orgéanica 2/2012, de 27 de abiril,
de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera, o el Real Decreto-Ley
20/2012, de 13 de julio, de medidas para garantizar la estabilidad
presupuestaria y de fomento de la competitividad.

Del régimen juridico expresado en la referida Ley Organica se deriva la
necesidad de recoger periddicamente la informacion que resulte relevante para
comprobar el cumplimiento del objetivo de estabilidad presupuestaria
establecido para cada ejercicio, asi como la obligacion para las unidades que
conformar el sector publico de establecer en sus normas reguladoras en
materia presupuestaria los instrumentos y procedimientos necesarios para
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adecuarlas a la aplicacién de los principios contenidos en dicha Ley Organica
(articulo 10).

En el ambito autonoémico, la Ley 7/2012, de 24 de octubre, de Estabilidad
y Disciplina Presupuestaria, se dicta en cumplimiento del referido articulo 10 de
la Ley Organica 2/2012 y, en palabras de su Exposicion de Motivos, “Con el fin
de reforzar los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera y evitar las tensiones que un crecimiento previo de gasto publico
pueda llegar a ocasionar en algin momento del ciclo econdmico, se considera
necesario establecer un nuevo instrumento de disciplina presupuestaria que
evite un crecimiento del gasto publico por encima de lo que razonablemente
permitiria la estructura econdmica de la sociedad”.

Si bien no acaban ahi las normas promulgadas con idéntico fin, esto es el
logro de la estabilidad presupuestaria (puede asi citarse el Decreto-ley 1/2012,
de 16 de agosto, por el que se establecen medidas urgentes para garantizar la
estabilidad presupuestaria), la Ley 7/2012 constituye el marco normativo de
referencia del que deriva el presente proyecto de decreto.

En concreto el articulo 8.1 de dicha Ley establece la posibilidad de que
ciertas subvenciones, detalladas reglamentariamente, no queden sujetas a las
limitaciones que, en cuanto ajuste de anualidades, establece la primera parte
del precepto. La disposicidn final segunda autoriza a la Junta de Castilla y Ledn
para dictar las disposiciones necesarias en desarrollo de esta Ley.

Por tanto, el rango de la norma proyectada (decreto) es el adecuado,
habida cuenta de que se trata de una disposicién de caracter general dictada en
desarrollo de una ley, en ejercicio de las competencias que corresponden a la
Comunidad de Castilla y Leon.

El Estatuto de Autonomia atribuye a la Comunidad la competencia
exclusiva en materia de “ordenacion de la Hacienda de la Comunidad
Auténoma, de acuerdo con lo establecido en este Estatuto” (articulo 70.1°.3°),
y el Titulo VI, bajo la rubrica “Economia y Hacienda” contiene en el articulo
82.1 los principios generales de actuacion de la Hacienda de la Comunidad:
“autonomia financiera, suficiencia, equidad, solidaridad, transparencia,
economia y eficiencia”.
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Por otro lado, la Ley 2/2006, de 3 de mayo, de la Hacienda y del Sector
Publico de Castilla y Ledn, tiene presente en todos sus ambitos el principio de
estabilidad presupuestaria (articulos 75, 81, 101, 104 y 144).

Los reglamentos ejecutivos se definen por la jurisprudencia (entre otras,
Sentencias del Tribunal Supremo de 24 de julio de 2003 y de 27 de mayo de
2002) como aquellos que “de forma total o parcial completan, desarrollan,
pormenorizan, aplican o complementan una o varias Leyes (...) dando cabida a
los reglamentos que ejecutan habilitaciones legales, con independencia de
cualquier desarrollo material”. Los reglamentos independientes o de caracter
organizativo “son aquellos de organizacién interna mediante los cuales una
administracion organiza libremente sus 6rganos y servicios”, regulando materias
no comprendidas en el ambito de las reservadas a la ley; de ahi que la doctrina
cientifica més cualificada mantenga que los reglamentos independientes sirven
para regular todo lo relativo a la organizacion administrativa, asi como para
regular el ejercicio de poderes que a la Administracion le estén conferidos
discrecionalmente. Los reglamentos independientes tienen como limites los
derivados de su propia naturaleza: por ello, este tipo de reglamentos no
pueden modificar ni derogar el contenido de una ley, ni el contenido de otros
reglamentos de mayor jerarquia. Tampoco los reglamentos independientes
pueden limitar derechos subjetivos ni situaciones juridicas adquiridas. La
jurisprudencia ha confirmado que los reglamentos independientes son tales por
no hallarse comprendidos en el ambito de la reserva de ley (Sentencias del
Tribunal Supremo de 10 de marzo de 1982, 12 de febrero y 12 de noviembre
de 1986, entre otras).

Al tratarse, pues, de un reglamento ejecutivo, ha de ser dictaminado por
el Consejo Consultivo de Castilla 'y Ledn.

42 - Observaciones en cuanto al fondo.

Articulo Unico. Limitaciones en la planificacion y ejecucion
presupuestaria de determinadas subvenciones publicas.

El articulo 8.1 de la Ley7/2012, de 24 de octubre, de Estabilidad y
Disciplina Presupuestaria establece lo siguiente:

“Planificacidn y ejecucion presupuestaria.
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»1. En los expedientes relativos a las subvenciones publicas y a
las aportaciones dinerarias a entidades del sector publico autonémico
destinadas a la financiacion global de su actividad o a la realizacion de
actuaciones concretas, no podran tramitarse reajustes de anualidades que
supongan extender su imputacion presupuestaria mas alld de un afio en
relacion con la ultima anualidad contemplada en el momento de su concesion u
otorgamiento.

»Esta limitacion no sera de aplicacion a las subvenciones a las que
se refiere el apartado 3 del articulo 33 de la Ley 5/2008, de 25 de septiembre,
de Subvenciones de la Comunidad de Castilla y Ledn, ni a aquellas otras que se
determinen reglamentariamente”.

La finalidad del articulo propuesto no es otra que el desarrollo
reglamentario del inciso final de articulo transcrito, esto es, la especificacién de
aquellas subvenciones que, junto con las sefialadas en el articulo 33 de la Ley
de Subvenciones de Castilla y Ledn, quedan fuera de la limitacién prevista en el
parrafo primero del apartado 1.

En concreto, estas subvenciones son: aquellas financiadas con recursos
finalistas, las que concurran con otras subvenciones concedidas por otras
Administraciones que en conjunto contribuyan a financiar, en el marco de un
convenio de colaboracion entre administraciones, una actuacion o conjunto de
actuaciones previstas en dicho convenio, y las subvenciones concedidas con
anterioridad a la entrada en vigor de la Ley 7/2012, de 24 de octubre, de
Estabilidad y Disciplina Presupuestaria, que hayan sido objeto de reajustes con
posterioridad en su concesion. Para cada una de ellas se permite la tramitacion
de reajustes de anualidades y se prevé en cada caso un limite maximo.

Respecto a los supuestos contemplados, lo primero que cabe sefialar es
que la parte final de la letra c) del precepto que se comenta establece que “No
obstante, el reajuste de anualidades podra extenderse hasta el afio 2014 en las
subvenciones concedidas con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley
7/2012, de 24 de octubre, cuya Ultima anualidad prevista sea el afio 2012,
hayan sido o no objeto de reajuste”. Habida cuenta de la excepcion prevista
respecto de las subvenciones a las que se refiere la letra c) (subvenciones
concedidas con anterioridad a la entrada en vigor de la Ley y que hayan sido
objeto de reajustes con posterioridad a su concesion) este Consejo propone

10
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que en lugar de incardinarse en dicha letra, podria incluirse como un apartado
distinto, el d), con el fin de otorgar mayor claridad al texto.

Por otra parte, este Consejo llama a reconsiderar la sugerencia realizada
por la Asesoria Juridica de la Consejeria de Hacienda en su informe de 10 de
diciembre de 2012 donde se consideraba conveniente una mayor motivacion de
la aplicacidn de las excepciones al articulo 8.1 de la Ley 7/2012, que se recogen
en el presente proyecto. Si bien es cierto que la referida Ley prevé que la
limitacion respecto a los reajustes en materia de subvenciones no sera de
aplicacion a las subvenciones a las que se refiere el articulo 33.3 de la Ley
5/2008, de 25 de septiembre, de Subvenciones de la Comunidad de Castilla y
Leon, ‘ni a aquellas otras que se determinen reglamentariamente’, la decision
de incluir unas y no otras subvenciones deberia quedar justificada
adecuadamente tanto en el expediente de tramitacion de la norma proyectada
(en la Memoria fundamentalmente) como en la norma misma, con el objeto de
qgue la decision esté fundamentada, sea de publico conocimiento y se eviten
situaciones generadoras de conflicto, en el sentido de evitar la confusion entre
discrecionalidad y arbitrariedad.

Las mas recientes disposiciones en materia de técnica normativa
aprobadas por la Comunidad de Castilla y Ledn ahondan en este criterio. Asi, la
Ley 2/2010, de 11de marzo, de derechos de los ciudadanos en sus relaciones
con la Administracion de la Comunidad y de gestion publica establece en su
articulo 42 (Calidad normativa y evaluacion del impacto normativo), que a
efectos de mejorar la calidad normativa, se implementara de forma gradual un
proceso de evaluacion de impacto normativo, conforme a los principios de
necesidad, proporcionalidad, transparencia, coherencia, accesibilidad vy
responsabilidad, asi como que el proceso de evaluacion de impacto normativo
incorporard la metodologia adecuada que permita la comparacion objetiva y
cuantificada de las ventajas e inconvenientes de las distintas opciones posibles
para solucionar el problema que la norma pretende resolver.

La referida Ley, ha sido desarrollada por el Decreto 43/2010, de 7 de
octubre, por el que se aprueban determinadas medidas de mejora en la calidad
normativa de la Administracion, y aunque si bien la norma proyectada no esta
dentro de los supuestos en los que el impacto normativo se exige con caracter
obligatorio, ex articulo 4, la determinacion de los motivos de por qué estas
subvenciones y no otras estan dentro de la excepcion prevista en el articulo 8.1

11
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de la Ley 7/2012, evitarian posibles conflictos y diferencias interpretativas tanto
para los destinatarios de la norma como para aquellas autoridades a las que, de
conformidad con la cambiante normativa sobre estabilidad presupuestaria, haya
de remitirse para su informacion, informe o supervision.

Por ultimo, la Orden ADM/1835/2010, de 15 de diciembre, por la que se
aprueba la Guia metodoldgica de mejora de la calidad normativa, en aplicacion
del Decreto 43/2010, de 7 de octubre, por el que se aprueban determinadas
medidas de mejora en la calidad normativa, prevé en su punto 2 para todas las
normas, que en la memoria de elaboracion del expediente se incluya el analisis
de la necesidad y oportunidad, donde se recojan los principios antes transcritos
de necesidad, de transparencia, proporcionalidad, de coherencia, de
accesibilidad y de responsabilidad.

Dentro de estos principios interesa destacar el principio de necesidad,
definido como “Ese problema, esa realidad social 0 ese compromiso estaran
bien definidos cuando se determine, a su vez, el alcance de los efectos y/o
dafios que se estan produciendo a través de datos cuantificables si fuera
posible”, y el de proporcionalidad que “implica que exista racionalidad entre las
ventajas de la regulacion que se va a acometer y los costes, restricciones o
limitaciones que dicha regulacion imponga”.

En definitiva, de acuerdo con lo expuesto este Consejo considera
conveniente una mayor justificacion de la decision adoptada para la
determinacion de las subvenciones recogidas en la norma proyectada.

11
CONCLUSIONES

En mérito a lo expuesto, el Consejo Consultivo de Castilla y Leo6n
informa:

Consideradas las observaciones formuladas, puede elevarse a la Junta de
Castilla y Leon para su aprobacion el proyecto de decreto por el que se
desarrolla la Ley 7/2012, de 24 de octubre, de estabilidad y disciplina
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Presupuestaria en materia de limitaciones en la planificacion y ejecucién
presupuestaria de las subvenciones publicas.

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