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DICTAMEN DE 27 DE DICIEMBRE DE 2018  SOBRE PROYECTO DE DECRETO FORAL QUE ESTABLECE LOS CRITERIOS DE APLICACIÓN DE LA PRÓRROGA DE LOS PRESUPUESTOS DEL TERRITORIO HISTÓRICO DE ÁLAVA DE 2018 DURANTE EL EJERCICIO 2019
ANTECEDENTES DE HECHO
El objeto del Decreto Foral es el desarrollo del art. 87 (Régimen de prórroga) de la Norma Foral 53/92, de 18 diciembre, de Régimen Económico y Presupuestario del Territorio Histórico de Álava, incluido en el Capítulo VII (La prórroga de los Presupuestos), Título III (Presupuestos Generales del Territorio Histórico de Álava) de dicha Norma. 

En el preámbulo del Proyecto se hace referencia al Acuerdo 701/2018, de 11 de diciembre, por el que se decidió retirar de las Juntas Generales de Álava el Proyecto de Norma Foral de Ejecución Presupuestaria del Territorio Histórico de Álava para el ejercicio 2019, lo que va a suponer la prórroga automática  de los Presupuestos Generales del Territorio Histórico de Álava del ejercicio 2018 para el 2019. En concreto, el artículo 30 de la Norma Foral (Vigencia) establece que “El ejercicio económico o presupuestario coincidirá con el año natural”, por lo que el 1 de enero de 2019 comienza la prórroga.

Asimismo, con fecha de 11 de diciembre se adoptó acuerdo por la Mesa de las Juntas Generales relativo a la retirada del proyecto de norma foral de ejecución del presupuesto del Territorio Histórico de Álava para el año 2019, por el que se consideran decaídas las enmiendas presentadas por los grupos junteros y se archiva el expediente.

CONSIDERACIONES JURIDICAS
1.- COMPETENCIA DE LA COMISIÓN
El Decreto Foral 40/1999, de 30 de marzo, del Consejo de Diputados, en su artículo 3, establece las competencias de la Comisión Consultiva de la Administración Foral de Álava, y entre las mismas se encuentra (apartado 1.b) la de emisión de dictamen en los “Proyectos de disposiciones reglamentarias que regulen materias de la competencia exclusiva del Territorio Histórico de Álava”.
El proyecto trata de una materia de competencia exclusiva del Territorio Histórico de Álava ya que el artículo 37.3 del Estatuto de Autonomía señala que los órganos forales de los Territorios “En todo caso tendrán competencias exclusivas dentro de sus respectivos territorios en las siguientes materias:

b) Elaboración y aprobación de sus presupuestos”.

Asimismo, el artículo 7.a.4 de la Ley 27/1983, de 25 de noviembre de Relaciones entre las Instituciones Comunes de la Comunidad Autónoma y Los Órganos Forales de sus Territorios Históricos, establece:

a) Los Órganos Forales de los Territorios Históricos tienen competencia exclusiva, que ejercitarán de acuerdo con el régimen jurídico de cada uno de ellos, en las siguientes materias:

4.- Elaboración y aprobación de sus propios presupuestos y Cuentas, así como de las operaciones de crédito y financieras en los términos que resultan del Título Segundo de la presente Ley.
Y el artículo 8.1.a de la Ley anteriormente mencionada, establece:

1.- En las materias que sean de la competencia exclusiva de los Territorios Históricos, les corresponde a éstos las siguientes potestades:

a) Normativa, aplicándose las normas emanadas de sus Órganos Forales con preferencia a cualesquiera otras. 

b) Reglamentario.
Finalmente, hay que señalar que la Norma Foral 53/92, de 18 de diciembre, de régimen económico y presupuestario del Territorio Histórico de Álava, establece en su Disposición Final Primera (Desarrollo Reglamentario de la Norma Foral) que “Se faculta al Consejo de Diputados para dictar las disposiciones precisas para la ejecución y desarrollo de la presente Norma Foral”.

Por todo ello, la regulación reglamentaria que se propone, al regular una materia de competencia exclusiva del Territorio Histórico, debe ser objeto de dictamen por la Comisión Consultiva de la Administración Foral de Álava.

2.- PROCEDIMIENTO
La tramitación del procedimiento se ha ajustado al Decreto Foral 29/2017, del Consejo de Gobierno Foral de 23 de mayo, que aprueba el procedimiento de elaboración de disposiciones de carácter general, las guías para la elaboración de los informes de impacto normativo y de impacto de género y las directrices de técnica normativa.

En particular, en cuanto a las resoluciones de iniciación del procedimiento y de aprobación del texto normativo por el titular del departamento competente por razón de la materia, la emisión de informes de impacto normativo y de evaluación previa de impacto en función del género (verificado por el Servicio de Igualdad), y la solicitud de dictamen a esta Comisión Consultiva.

En cuanto a la competencia orgánica para la aprobación del Proyecto le corresponde al Consejo de Gobierno Foral de conformidad con lo previsto en el art. 7.2 de la Norma Foral 52/1992, de 18 de diciembre, de Organización, Funcionamiento y Régimen Jurídico de la Diputación Foral de Álava, que encomienda al citado órgano la aprobación de los Reglamentos de desarrollo de las Normas Forales, así como en la Disposición Final Primera, ya citada, de la Norma Foral 53/92.

Por otra parte, a efectos de su tramitación urgente por esta Comisión Consultiva, debe entenderse cumplido lo dispuesto por el art. 20 del Decreto Foral 40/1999, que establece que “Cuando la consulta se efectúe con carácter urgente el plazo máximo para su despacho será de quince días. La urgencia será apreciada en todo caso por el Diputado General a la vista de la propuesta motivada que a tal efecto efectúe el órgano consultante”. No se ha tramitado la propuesta motivada pero es notorio que entre la fecha de la retirada del proyecto de Presupuestos por el Gobierno Foral y el inicio del periodo de prorroga solo cabe la tramitación de la consulta ante la Comisión Consultiva con carácter urgente.

Finalmente, en cuanto al trámite de consulta pública previa, el art. 10 del Decreto Foral 29/2017, señala que “Se omitirá el trámite de consulta pública previa del artículo anterior en los procedimientos de elaboración de disposiciones de carácter general cuando: a) Su objeto sea normas presupuestarias u organizativas….”.Y en cuanto al Trámite de audiencia e información pública, el artículo 13.4 del mismo Decreto Foral prevé que “Quedan exceptuados del trámite de audiencia y de información pública los anteproyectos o proyectos normativos que tengan por objeto normas presupuestarias”.

En consecuencia, la tramitación del procedimiento se ha ajustado a las normas vigentes relativas a la elaboración de disposiciones generales, en cuanto al órgano competente para formular la propuesta y para su aprobación, la emisión de informes, y la solicitud de consulta a la Comisión Consultiva, trámite este último que es objeto del presente dictamen.

3.- PRINCIPIO DE LEGALIDAD Y CONTENIDO DEL PROYECTO

Se analizan a continuación ambos aspectos, de conformidad con lo dispuesto en el art. 4 del Decreto Foral 40/1999, del Consejo de Diputados de 30 de marzo, que crea la Comisión Consultiva de la Administración Foral de Álava, aprobando su Reglamento orgánico, que señala:   

Corresponde a la Comisión asegurar, en el ámbito de su función consultiva,  que la actuación de la Administración Foral se ajuste a la Ley y al Derecho, apreciando la acomodación o no al Ordenamiento Jurídico de los proyectos y actos sometidos a su consideración.  

a) En general, respecto del Principio de legalidad presupuestaria.

El régimen jurídico de la prórroga presupuestaria se encuentra previsto en el art. 134.4 de la Constitución Española que establece respecto a los Presupuestos Generales del Estado que “Si la Ley de Presupuestos no se aprobara antes del primer día del ejercicio económico correspondiente, se considerarán automáticamente prorrogados los Presupuestos del ejercicio anterior hasta la aprobación de los nuevos”.

Como señala el Tribunal Constitucional (Sentencia 3/2003 de 16 Ene. 2003, Rec. 2872/2002) “En efecto, aunque de la literalidad del art. 134 CE examinado se deduce, en principio, que las reglas en él contenidas tienen como objeto directo la regulación de una institución estatal, de modo que «de los preceptos constitucionales que regulan las instituciones del Estado no pueden inferirse, sin más, reglas y principios de aplicación, por vía analógica, a las instituciones autonómicas homólogas», es evidente que existen una serie de reglas y principios constitucionales que son predicables de toda institución presupuestaria, estatal o autonómica. En este sentido, hemos dicho que la regulación aplicable a las instituciones autonómicas --en este caso, al Presupuesto de la Comunidad Autónoma del País Vasco--, no es solo la contenida en sus respectivos Estatutos de Autonomía, en las leyes estatales que, dentro del marco constitucional, se hubiesen dictado para delimitar las competencias del Estado y las Comunidades Autónomas [singularmente la LOFCA] y en las reglas y principios constitucionales específicamente dirigidos a las Comunidades Autónomas, sino también, «por supuesto, en las reglas y principios constitucionales aplicables a todos los poderes públicos que conforman el Estado entendido en sentido amplio» (STC 116/1994, de 18 Abr., FJ 5, en relación con los Presupuestos Generales de Navarra para 1985; también las SSTC 174/1998, de 23 Jul., FJ 6; 130/1999, de 1 Jul., FJ 5; 180/2000, de 29 Jun., FJ 5; y 274/2000, de 15 Nov., FJ 5)”.

Los presupuestos suponen, como recuerda la doctrina constitucional, una expresa autorización de los representantes de los ciudadanos en cuanto se refiere específicamente a los gastos  públicos, y referidos exclusivamente al año natural, como recogen igualmente los arts. 27 y 30 NF 53/1992:

Artículo 27.- Concepto

1.- Los Presupuestos Generales del Territorio Histórico de Álava o Presupuestos Generales de Álava son la expresión formal y documental en términos financieros y contables del conjunto integrado de decisiones que constituyen el programa directivo de la actividad económica a realizar por el Sector Público Foral del Territorio Histórico de Álava en cada ejercicio económico o presupuestario.

2.- Tienen la naturaleza de Presupuestos Generales de Álava:

a) Los presupuestos de las Entidades que componen el Sector Público Foral, constitutivos de los correspondientes estados de ingresos y de gastos, los cuales deberán contener los límites de prestación de garantías y de endeudamiento correspondiente.

b) El límite máximo de prestación de garantías por parte de las Entidades del Sector Público Foral que se rijan, en esta materia, por el derecho público.

c) El límite máximo de endeudamiento de las Entidades del Sector Público Foral que se rijan, en esta materia, por el derecho público.

Artículo 30.- Vigencia

El ejercicio económico o presupuestario coincidirá con el año natural.
Igualmente, la parte expositiva del Decreto Foral señala que el régimen de prorroga debe mantener, por un lado, el necesario equilibrio entre la utilización del Presupuesto como instrumento que garantiza la actividad de las Instituciones y el respeto a las Juntas Generales de Álava como instancia competente para autorizar los créditos con que afrontar presupuestariamente el ejercicio económico y por otro lado, cumpliendo con los preceptos aplicables a la Administración Foral Alavesa de la Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

El art. 87 NF 53/1992 recoge algunas cuestiones sustanciales sobre la prórroga:

- La prórroga es automática si al inicio de un ejercicio su presupuesto correspondiente no ha entrado en vigor.

- No afecta a créditos para gastos correspondientes a servicios o programas Funcionales que finalicen durante el ejercicio del presupuesto prorrogado.

- La Diputación Foral de Álava sólo podrá efectuar subvenciones corrientes o para operaciones de capital cuya concesión estuviese reconocida en virtud de disposiciones y convenios, por el importe y bajo las condiciones recogidas en los mismos, cuando éstos hubiesen sido suscritos con anterioridad a la finalización del ejercicio presupuestario que se prorrogue y esté prevista su eficacia plurianual. 

- La cuantía de los créditos prorrogados será el importe de las consignaciones presupuestarias definitivas al final del ejercicio cuyo presupuesto se prorrogue, excepto incorporaciones de crédito y créditos adicionales.

- Durante la prórroga podrán realizarse gastos comprometidos con anterioridad en la cantidad necesaria para cumplir el compromiso correspondiente al ejercicio de prórroga.

- El régimen de modificaciones presupuestarias se regulará por la  Norma Foral 53/1992.
No constituye sin embargo dicho artículo una regulación completa del régimen de prórroga presupuestaria, por lo que es conveniente un desarrollo reglamentario para facilitar un marco más seguro para la ejecución presupuestaria.

b) Contenido concreto del Proyecto
- Artículo 1 (Objeto).  Delimita el efecto principal y el ámbito temporal de la prórroga, de modo coherente con el art. 87.1 y el art. 30 de la NF 53/1992.

La prórroga comienza el 1 de enero de 2019 y termina, en su caso, con la aprobación de unos Presupuestos nuevos durante dicho ejercicio.

- Artículo 2  (Régimen de la prórroga presupuestaria).  Es una mera remisión al art. 87 NF 53/92 que regula precisamente la prórroga, sin perjuicio de lo establecido en la Norma Foral 21/2017, de 22 de diciembre, de Ejecución del Presupuesto del Territorio Histórico de Álava para el año 2018, que es precisamente el Presupuesto prorrogado.

- Artículo 3 (Ámbito de aplicación). Señala que la prorroga se aplica con carácter general a la Diputación y sus Organismos Autónomos, así como a las sociedades públicas forales y fundaciones forales en lo regulado para las mismas y en el artículo 47.2 de la Norma Foral 53/1992

- El artículo 4 (Determinación y cuantía de los créditos prorrogados) señala:

La determinación de los créditos prorrogados y su cuantía respectiva, se realizará por el Consejo de Gobierno Foral en cuantas ocasiones se requiera en función del grado de avance de las operaciones de cierre del Presupuesto del ejercicio 2018, de conformidad con el artículo 87.4 de la Norma Foral 53/1992, de 18 de diciembre, de Régimen Económico y Presupuestario.
Dicho art. 87.4 expresa:

4.- La cuantía de los créditos prorrogados será igual al importe de las consignaciones presupuestarias definitivas al 31 de diciembre del ejercicio cuyo presupuesto se prorrogue, con excepción de las incorporaciones de crédito procedentes de ejercicios anteriores y Crédito adicional.
Se trata de una previsión consustancial a la finalidad de la prórroga ya que conocer las consignaciones presupuestarias definitivas al 31 de diciembre de 2018 dependerá del grado de avance de las operaciones de cierre del Presupuesto de dicho ejercicio.

-El artículo 5  (Régimen de los créditos prorrogados) especifica el régimen jurídico presupuestario de los créditos prorrogados, en aspectos recogidos expresamente en el art. 87.5 NF 53/92 (gastos comprometidos con anterioridad en virtud de las autorizaciones vigentes en su momento) y otros no citados en dicho artículo pero cuya razón de ser es igualmente obvia: mantenimiento del mismo nivel de vinculación que en el presupuesto prorrogado, mantenimiento de la consideración de ampliables de los que la tenían en el presupuesto anterior hasta el límite establecido en el mismo, y la advertencia expresa de que no serán prorrogables, en el importe correspondiente a los fondos percibidos de otros entes públicos o privados, aquellos créditos financiados, total o parcialmente, con ingresos específicos que exclusivamente fueran a percibirse en el ejercicio 2018.

-El artículo 6  (Régimen de las operaciones financieras) 
señala los limites hasta los cuáles la Diputación Foral de Álava y la sociedad pública foral Álava Agencia de Desarrollo, S.A. podrán concertar nuevas operaciones de endeudamiento, así como para garantizar operaciones de financiación de inversiones relacionadas con su objeto social realizadas por otros entes, en cumplimiento de la Ley Orgánica 2/2012, de 27 de abril, Estabilidad Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

-El artículo 7 (Personal) señala que en materia de gestión de personal, continuarán vigentes, en lo que fueran aplicables, las previsiones contempladas en el Título V de la Norma Foral 21/2017, de 22 de diciembre, de ejecución presupuestaria para el ejercicio 2018”.

-El artículo 8 (Compra de bienes corrientes y servicios) no vulnera las previsiones del art. 87.2 NF 53/92, que establece que la prórroga no afectará a los créditos para gastos correspondientes a servicios o programas Funcionales que finalicen durante el ejercicio del presupuesto prorrogado, ya que precisamente contempla el supuesto contrario: servicios o programas que sean necesarios para el adecuado funcionamiento y ejercicio de competencias de la Administración Foral.

-El artículo 9 (Gastos financieros y variación de pasivos financieros) recoge una nueva especificación del apartado 5 del art. 87 NF 53/92 (“Durante el periodo de prórroga podrán realizarse los gastos comprometidos con anterioridad en virtud de las autorizaciones vigentes en su momento”) de modo que la  Diputación Foral de Álava podrá ejecutar los gastos derivados de operaciones financieras autorizadas con anterioridad al inicio del ejercicio 2019 o que se concierten durante este ejercicio en virtud de lo dispuesto en el artículo 6 del presente Decreto Foral.

-El artículo 10 (Subvenciones y transferencias) garantiza la continuidad del pago de las subvenciones de carácter nominativo y efectúa una mera reiteración de lo expresado en el art. 87.3 NF 53/92 respecto de las subvenciones corrientes o para operaciones de capital, cuya concesión estuviese reconocida en virtud de disposiciones y convenios suscritos con anterioridad a la finalización del ejercicio presupuestario que se prorrogue y esté prevista su eficacia plurianual. 
No obstante, si bien el apartado 2 se refiere a las subvenciones corrientes o para operaciones de capital, cuya concesión estuviese reconocida en virtud de disposiciones y convenios, y se remite a lo previsto en el artículo 87.3 de la Norma Foral 53/1992, de 18 de diciembre, de Régimen Económico y Presupuestario, el apartado 1 solo exige para la inclusión en la prórroga de las subvenciones y transferencias nominativas corrientes y de capital, que hubieran estado incluidas en el presupuesto del ejercicio 2018. Debería aclararse esta aparente contradicción en el Decreto Foral.
Igualmente admite el Proyecto la inclusión de las prestaciones económicas de devengo periódico correspondientes a transferencias a familias gestionadas por el Instituto Foral de Bienestar Social en la cuantía que resulte de la aplicación de la normativa correspondiente.
Finalmente garantiza la realización de transferencias corrientes y de capital tanto al resto de entes que forman parte del Sector Público Foral como a aquellas otras entidades de las que forma parte en calidad de asociado o figuras similares.

-El artículo 11 (inversiones reales) autoriza exclusivamente los gastos de inversiones de reposición y mantenimiento, entendiendo por tales a estos efectos aquellos gastos necesarios para el adecuado funcionamiento y el ejercicio de competencias de la Administración Foral.

-El artículo 12 (Variación de activos financieros) admite exclusivamente aquellos gastos en activos financieros comprometidos con anterioridad en virtud de las autorizaciones vigentes en su momento en la cantidad necesaria para cumplir el compromiso correspondiente al ejercicio 2019 y siguientes, así como los gastos destinados a garantizar el equilibrio financiero de las Sociedades Públicas Forales y de aquellas otras Sociedades en las que participa.

-El artículo 13 (Información a Juntas Generales) expresa que durante el periodo de prórroga presupuestaria se remitirá a las Juntas Generales de Álava la información prevista la Norma Foral 53/1992 (artículo 131).

-La disposición adicional primera prevé que durante la prórroga también es aplicable lo previsto en el art. 70 NF 53/92 respecto de la asunción sobrevenida de competencias.

-La disposición adicional segunda permite habilitaciones de crédito para la actualización de: retribuciones íntegras del personal funcionario, laboral y eventual y de los altos cargos, precios de contratos o convenios o convenios de colaboración que impliquen la revisión y/o actualización del precio y/o costes, prestaciones económicas de devengo periódico correspondientes a transferencias a familias gestionadas por el Instituto Foral de Bienestar Social.

En términos análogos, prevé la actualización de las transferencias a los organismos autónomos forales, así como de las dotaciones de crédito a las sociedades públicas forales y entes participados, para la actualización de los importes correspondientes a contratos y/o convenios, y en su caso, los incrementos de gastos de personal que correspondan.

También prevé habilitaciones para la actualización de los compromisos institucionales –cupo, aportaciones, transferencias a las Juntas Generales, Fondo Foral de Financiación de las Entidades Locales de Álava y de Plan Foral de Obras y Servicios y otros, participaciones a entidades locales en los Impuestos no concertados previstas en el artículo 51 de la Ley de Concierto Económico,..- que se realizarán de acuerdo con lo establecido en las leyes y normas respectivas.

Prevé igualmente el supuesto de actualización de los créditos destinados a financiar servicios cuya prestación no se haya desarrollado en su totalidad en el ejercicio cuyo presupuesto se prorrogue.

Finalmente, se incluyen los gastos derivados del proceso electoral a las Juntas Generales del Territorio Histórico de Álava para 2019 en virtud de lo dispuesto en la Ley 1/1987, de 27 de marzo, reguladora de las elecciones a Juntas Generales de los Territorios Históricos, y en la Ley Orgánica 5/1985, de 19 de junio de Régimen Electoral General.

-La adicional tercera mantiene la vigencia de las cuantías establecidas en la disposición adicional primera de la Norma Foral 21/2017, de 22 de diciembre, de Ejecución del Presupuesto del Territorio Histórico de Álava para el año 2018, en relación a los umbrales económicos de las enajenaciones de bienes inmuebles y de las enajenaciones gratuitas de patrimonio foral.

Mantiene igualmente la previsión de la adicional segunda de la NF 21/2017 respecto  del umbral económico y temporal en los arrendamientos de bienes inmuebles.

Del mismo modo, mantiene la previsión de la disposición adicional tercera de la NF 21/2017 en cuanto se refiere al régimen de anticipos de subvenciones y transferencias.  
Asimismo, mantiene la previsión de la disposición adicional cuarta de la NF 21/2017 en cuanto a las operaciones de crédito a largo plazo a concertar por las entidades locales de Álava.
-La Disposición Adicional Cuarta prevé que las sociedades públicas y fundaciones forales podrán hacer efectivas subvenciones en los mismos términos establecidos en el artículo 10.

Se propone que se sustituya la expresión “subvenciones” por la de “entregas dinerarias sin contraprestación” a tenor de lo dispuesto en el artículo 2.2 de la  Norma Foral 11/2016, de 19 de octubre, de Subvenciones del Territorio Histórico de Álava.

Finalmente, la disposición final primera faculta al titular del Departamento de Hacienda, Finanzas y Presupuestos para dictar las disposiciones necesarias para el desarrollo y ejecución del presente Decreto Foral, y la disposición final segunda regula la entrada en vigor y reitera el ámbito temporal del periodo de prórroga presupuestaria.

En definitiva, del análisis de los preceptos incluidos en el Proyecto no se observa en ningún caso que su contenido vulnere el régimen de prórroga presupuestaria definido en el art. 87 NF 53/1992 o en los principios constitucionales o en el bloque de la constitucionalidad relativos a dicho régimen o a la legalidad presupuestaria.

El Proyecto respeta el régimen de prórroga presupuestaria, modulando solamente aquellos aspectos que, como los compromisos contraídos anteriormente al final del ejercicio 2018, requieren algún desarrollo reglamentario para cumplir la finalidad de dichos compromisos, dotando así de mayor seguridad jurídica la ejecución presupuestaria.

CONCLUSIONES
PRIMERA.- La Comisión Consultiva es competente para conocer y dictaminar el Proyecto de Decreto Foral por el que se establece el Régimen de Prorroga de los Presupuestos del Territorio Histórico de Álava del ejercicio 2018 para el ejercicio 2019.

SEGUNDA.- De conformidad con lo expresado en el dictamen, el Proyecto se considera ajustado a Derecho.
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