Resolucion adoptada por el Defensor del Pueblo (e.f.), el 25 de marzo de 2021, con
motivo de la solicitud de interposicion de recurso de inconstitucionalidad contra
diversos preceptos de la Ley 3/2020, de 28 de diciembre, del presupuesto de la
Comunidad Auténoma de Andalucia para el afio 2021

(Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, num. 251, de 31 de diciembre de 2020)

Mediante escrito, que tuvo entrada en esta institucion en fecha 28 de enero de 2021, D.
(...), presidente de la gestora del sector autondmico de la administracion general de la
Junta de Andalucia de la Central Sindical Independiente y de Funcionarios (CSIF),
solicita del Defensor del Pueblo el ejercicio de la facultad prevista en el articulo 162.1.a)
de la Constitucion respecto de la disposicién adicional vigesimosegunda, la disposicion
transitoria tercera y las disposiciones finales segunda y decimocuarta (sic) de la Ley
3/2020, de 28 de diciembre, que fue publicada en el Boletin Oficial de la Junta de
Andalucia, num. 251, de 31 de diciembre de 2020.

ANTECEDENTES

PRIMERO. Los preceptos de la norma presupuestaria andaluza que son objeto de
reproche de inconstitucionalidad por parte de la entidad compareciente tienen el
siguiente tenor literal:

«Disposicion adicional vigesimosegunda. Creacion de la Agencia Digital de
Andalucia.

1. Se crea la Agencia Digital de Andalucia, en lo sucesivo la Agencia, como
agencia administrativa de las previstas en el articulo 65 de la Ley 9/2007,
de 22 de octubre, de la Administracién de la Junta de Andalucia, que tiene
como fines:

a) La definiciéon y ejecucion de los instrumentos de tecnologias de la
informacion, telecomunicaciones, ciberseguridad y gobierno abierto y
su estrategia digital, en el ambito de la Administracién de la Junta de
Andalucia, sus agencias administrativas y sus agencias de régimen
especial.

b) La definicion y coordinacion de las politicas estratégicas de
aplicacién y de seguridad de las tecnologias de la informacion y de
las comunicaciones en el ambito del sector publico andaluz no
incluido en el parrafo anterior, incluyéndose los consorcios referidos
en el articulo 12.3 de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, asi como la
ejecucion de los instrumentos comunes que las desarrollen y la
definicion y contratacién de bienes y servicios de caracter general
aplicables.

2. Por decreto del Consejo de Gobierno se adscribira la Agencia a una
Consejeria, la cual ejercera el control de eficacia de la misma, sin perjuicio
de las competencias atribuidas a la Consejeria competente en materia de
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Hacienda por el texto refundido de la Ley General de la Hacienda Publica
de la Junta de Andalucia, aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de
marzo.

3. Mediante acuerdo del Consejo de Gobierno podran ampliarse los fines de la
Agencia en el ambito del sector publico andaluz no incluido en el parrafo a)
del apartado 1.

4.La agencia goza de personalidad juridica publica diferenciada, plena
capacidad juridica y de obrar, patrimonio y tesoreria propios, asi como
autonomia de gestion para el cumplimiento de sus fines.

5. Ejercera sus funciones con objetividad, profesionalidad, sometimiento al
ordenamiento juridico e independencia en el ejercicio de las mismas.

6. Se regira, en cuanto a su organizacion y funcionamiento, por la presente
disposicion adicional, por sus estatutos y por las demas disposiciones que
la desarrollen. Asimismo, le sera de aplicacion la Ley 9/2007, de 22 de
octubre, el texto refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la
Junta de Andalucia, la Ley 4/1986, de 5 de mayo, del Patrimonio de la
Comunidad Autonoma de Andalucia, y demas normativa de aplicacion.

7. Los recursos econdmicos de la Agencia estaran formados por:

a)Las dotaciones presupuestarias que anualmente le asigne la Ley
del Presupuesto de la Comunidad Auténoma

b)Las subvenciones o dotaciones presupuestarias que, con cargo
al presupuesto de cualquier otro ente publico o privado, pudieran
corresponderle

c)Los ingresos que perciba como contraprestacion por las
actividades que pueda desarrollar en virtud de contratos,
convenios o disposiciones legales para otras entidades publicas
0 privadas o personas fisicas, incluyendo aquellos recibidos
como consecuencia del patrocinio de actividades o instalaciones

d)Los ingresos devengados por la explotacion o uso de sus
soluciones, aplicativos o desarrollos tecnoldgicos

e)El producto de la enajenacidon de los bienes y valores que
constituyan su patrimonio, de conformidad con lo establecido en
la normativa en materia de patrimonio

f) El rendimiento procedente de sus bienes y valores

g)Las aportaciones voluntarias, donaciones, herencias, legados y
cualquier otra transmisiéon a titulo gratuito de particulares o
empresas privadas

h)Cualquier otro ingreso publico o privado que pudiera
corresponderle conforme a la legislacién vigente

i) Cualquier otro recurso que se le pueda atribuir

8. El funcionamiento efectivo de la Agencia se iniciara el dia de la entrada en
vigor del decreto del Consejo de Gobierno por el que se aprueben sus
estatutos. La dotacion de la Agencia en el momento de su puesta en
funcionamiento sera:

a)La totalidad del presupuesto del Capitulo de Gastos de personal
correspondiente a la estructura objeto de integraciéon que se
define en el apartado 2 de la disposicion transitoria tercera de la
presente Ley.
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b)La parte proporcional del presupuesto del Capitulo de Gastos de
personal de los servicios de gestién del personal, presupuestaria
y del gasto, de la contratacion y funciones generales de
administracion, registro y archivo, atribuible a la estructura objeto
de la integracién a propuesta del 6rgano directivo central
competente en materia de Administracion Publica.

c)La parte proporcional del presupuesto del Capitulo de Gastos
corrientes en bienes y servicios atribuible al personal que integra
la estructura sujeta a integracion.

d)Todo el presupuesto dedicado al gasto e inversion en
tecnologias de la informacién y la comunicacién gestionado por
la Direccion General de Estrategia Digital y Gobierno Abierto.

La Consejeria competente en materia presupuestaria, dentro de las
disponibilidades presupuestarias existentes, habilitara los créditos
necesarios y realizara las oportunas modificaciones presupuestarias para
la puesta en marcha, funcionamiento y ejercicio de las competencias y
funciones de la Agencia.

9. El régimen juridico del personal adscrito a la Agencia, conforme a lo
dispuesto en el articulo 67 de la Ley 912007, de 22 de octubre, sera el
establecido para el personal funcionario, laboral y, en su caso, estatutario,
al servicio de la Administracion de la Junta de Andalucia. El personal laboral
proveniente de las entidades del sector publico andaluz incluidas en el
objeto de la Agencia que realice funciones en materia de tecnologias de la
informacioén y la comunicacion se integrara en la misma manteniendo las
condiciones de su entidad de origen, segun lo previsto para la sucesion de
empresas en la legislacion laboral. El acceso, en su caso, de este personal
a la condicién de personal funcionario o laboral de la Administracion
General de la Junta de Andalucia solo podra efectuarse previa superacion
de las correspondientes pruebas selectivas convocadas en ejecucion de las
ofertas de empleo publico de conformidad con lo establecido en la
legislacion de funcién publica.

10. La relacion de puestos de trabajo de la Administracion General de la
Junta de Andalucia se adecuard a lo establecido en el Anexo de Personal
que acompafia a esta Ley, integrando asi en la Agencia Digital de
Andalucia el personal, unidades administrativas y puestos de trabajo
determinados en el citado Anexo.»

«Disposicion adicional vigesimosegunda. Creacion de la Agencia Digital de
Andalucia

1. Se asignan a la Agencia Digital de Andalucia una seccién y un programa
propios en el Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para
2021, donde se recogen las dotaciones de crédito necesarias para su
funcionamiento.

2. A partir del inicio del funcionamiento efectivo de la Agencia y hasta la
aprobacion de su Relacion de Puestos de Trabajo, se le adscriben organica
y funcionalmente los medios humanos procedentes de la Direccion General
de Estrategia Digital y Gobierno Abierto, asi como aquellos puestos de
trabajo de las diferentes Consejerias y agencias recogidos como Anexo al
decreto del Consejo de Gobierno por el que se aprueben los estatutos de la
Agencia. Dicho Anexo determinara el personal laboral propio del Servicio
Andaluz de Empleo y de la Agencia de Gestion Agraria y Pesquera de



Defensor del Pueblo — Solicitudes de recurso ante el Tribunal Constitucional 2021

Andalucia que se integre en la Agencia por aplicacion de lo dispuesto en el
apartado 9 de la disposicion adicional vigesimosegunda.

3. A partir del inicio del funcionamiento efectivo de la Agencia, durante el
ejercicio 2021, la Agencia Digital de Andalucia asume la direccion de los
encargos y convenios, asi como la condicion de responsable de los
contratos, cuyo objeto esté relacionado con las tecnologias de la
informacién y comunicacion de la Administracion de la Junta de Andalucia,
las agencias administrativas, exceptuando el Servicio Andaluz de Salud, y
de las agencias de régimen especial. No obstante, correspondera a las
Consejerias y agencias, con cargo a sus respectivos presupuestos y sobre
la base de los requerimientos técnicos delimitados por la Agencia, la
contratacion o la tramitacion de nuevos encargos referidos a las materias
mencionadas.

4. A partir del inicio del funcionamiento efectivo de la Agencia y hasta la
aprobacién de su Relacién de Puestos de Trabajo, la gestion administrativa
y de retribuciones del personal adscrito a la Agencia se realizara por la
Consejeria o entidad a la cual estuvieran adscritos en el ejercicio 2020 con
cargo a los créditos de la Agencia.

5. Mediante acuerdo del Consejo de Gobierno se determinara el inicio por la
Agencia del desempefio pleno de sus fines y funciones en el ambito del
Servicio Andaluz de Salud junto a la integracién en la Agencia del personal
del Servicio Andaluz de Salud que desempefie funciones en materia de
tecnologias de la informacién y la comunicacioén, asi como de la dotacion
definida en los parrafos a), b) y c) del apartado 8 de la disposicion adicional
vigesimosegunda y de todo el presupuesto dedicado al gasto e inversién en
tecnologias de la informaciéon y la comunicacion.

6. Los acuerdos del Consejo de Gobierno que, seguin lo dispuesto en el
apartado 3 de la disposicion adicional vigesimosegunda, amplien los fines
de la Agencia en entidades del sector publico andaluz distintas a las
previstas en el parrafo a) del apartado 1 de dicha disposicion, determinaran
el personal laboral de las mismas que se integre en la Agencia conforme a
lo previsto en el apartado 9 de la misma.

También se pone en cuestion la disposicion final segunda, por medio de la cual se
realizan modificaciones en la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administracion de la
Junta de Andalucia, aunque los razonamientos se circunscriben al punto tres de la
misma, que introduce dos nuevos parrafos en el articulo 67 de la referida norma

«Disposicion final segunda. Modificacion de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la
Administracion de la Junta de Andalucia.

(..)

Tres. Se afiaden dos nuevos apartados 3 y 4 al articulo 67, con la siguiente
redaccion

«3. En los casos en que la creacion de la agencia afecte, total o parcialmente,
al objeto, servicios o actividades desarrollados hasta entonces por otras
entidades instrumentales, la ley de creacién podra establecer la subrogacion
del personal laboral afectado conforme a lo dispuesto en el articulo 52 bis para
la transformacion de entidades y, en su caso, el articulo 60 para la disolucion,
liquidacion y extincion de agencias.

4. lgualmente, en caso de que una agencia administrativa preexistente asuma
total o parcialmente el objeto, servicios o actividades desarrollados hasta
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entonces por otras entidades pertenecientes al sector publico andaluz, podra
establecerse la subrogacion del personal laboral afectado conforme a lo
dispuesto en el articulo 52 bis para la transformacion de entidades y, en su
caso el articulo 60 para la disolucion, liquidacion y extincién de agencias.»

Se cita igualmente entre los preceptos a recurrir una Disposicion final
decimocuarta, de modificaciéon de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administracién
de la Junta de Andalucia, punto uno, que afadiria un articulo 52 bis a la referida norma.
Sin embargo, no se alcanza a comprender la inclusiéon de este precepto en la lista de
disposicion sobre las que se solicita recurso, dado que el mismo fue introducido por la
Ley 3/2019, de 22 de julio, del Presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia
para el afo 2019 vy, por tanto, no puede ser en esta fecha objeto de examen en el marco
de un recurso de inconstitucionalidad. La mencionada Ley de presupuestos para 2019 es
aludida por la ley presupuestaria andaluza para 2021 en dos ocasiones, aunque en
contextos nada tienen que ver con las cuestiones a las que aqui se ha hecho referencia,
y el propio precepto indicado (art. 52 bis) se cita en los dos parrafos que la Ley 3/2020
introduce en el articulo 67 de la ley de la Administraciéon de la Junta de Andalucia.
Ademas de ello, la solicitud de recurso no contiene un minimo razonamiento referido a
este asunto, por lo que debe concluirse que la inclusion de esta mencion es fruto de una
inadvertencia.

La ley de presupuestos de la Comunidad Autonoma de Andalucia para 2021 entr6
en vigor el 1 de enero de 2021, dia siguiente al de su publicacién oficial, de acuerdo con
lo dispuesto en su disposicién final undécima. Por su parte, la disposicion final décima
determiné la vigencia indefinida de las tres disposiciones transcritas.

SEGUNDO. Como justificacion para su pretension la entidad solicitante de recurso
aprecia la vulneracion de los articulos 66.2 y 134.2 de la Constitucién, ya que considera
que se trata de una regulacion ajena al contenido propio de las leyes de presupuestos,
todo ello puesto en relacidén con el propio de seguridad juridica consagrado en el articulo
9.3 de la ley fundamental.

Respecto de la disposicion adicional vigésimo segunda se indica que, aunque la
exposicion de motivos menciona que la creacidon de la agencia ha de entenderse en
conexion con los criterios de politica econémica del Gobierno andaluz, considera la
entidad compareciente que la Constitucion no establece que la funciéon de la ley
presupuestaria sea la mejor inteligencia y ejecucion de la politica econémica del
Gobierno, de Andalucia en este caso.

Se defiende que la medida adoptada no guarda una directa relaciéon con los
ingresos o los gastos, asi como que la creacidon de las unidades administrativas que
forman parte de la nueva Agencia Digital Andaluza no se producira hasta tanto se
publica la correspondiente relacion de puestos de trabajo, por lo que en su criterio
careceria de sentido que dispusieran de personal y no deberian figurar en los
presupuestos de dicha agencia.
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También se alude a que, en cualquier caso, con arreglo a la doctrina del Tribunal
Constitucional, no deben incorporarse a las leyes de presupuestos normas sin la
necesaria vinculacién con los gastos e ingresos publicos o en las que dicha vinculacion
resulte solamente accidental o secundaria. Se defiende que este seria aqui el caso, dado
que esta nueva agencia, segun la entidad compareciente, no va a suponer incremento o
minoracion de los ingresos de las administraciones publicas.

Se rechaza igualmente que esta disposicion tenga alguna virtualidad para
entender mejor el contenido propio de las leyes de presupuestos o para facilitar su
ejecucion, con cita de varias sentencias del Tribunal Constitucional que han abordado
dicha cuestion (SSTC 74/2011, 9/2013, 123/2016 y 122/2018).

Por lo que respecta a la disposicion transitoria tercera de la Ley 3/2020, referida a
la adscripciéon personal de los medios humanos y materiales a la Agencia Digital de
Andalucia, se insiste en el razonamiento sobre que esta agencia no tiene funcionamiento
efectivo y que, por tanto, se reputa que no deberia tener crédito dispuesto a su favor ni
ser objeto de interés para la ley presupuestaria del afio en curso.

Sobre la disposicion final segunda, apartado tres, se indica que la modificacion
que se introduce en la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administracion de la Junta de
Andalucia no guarda relacion con el contenido propio de la ley de presupuesto ni tan
siquiera con el contenido eventual constitucionalmente admisible de la misma, ya que su
alcance es establecer la subrogacién de determinado personal, defendiéndose, aunque
sin mayor concrecion, que ello contraria la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
plasmada en al STC 122/2018.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

PRIMERO. La entidad que solicita la interposicion de recurso formula una serie de
alegaciones en las que alude a preceptos constitucionales que regulan el proceso de
aprobacion de los presupuestos generales del Estado por parte de las Cortes Generales.
Sin embargo, como a continuacién se vera, las previsiones constitucionales no resultan
directamente aplicables a los procedimientos homdlogos de generacion de los
presupuestos de las Comunidades Auténomas.

Asi lo ha afirmado el Tribunal Constitucional invariablemente cuando ha tenido
ocasion de pronunciarse sobre normas presupuestarias emanadas de las asambleas
parlamentarias autonémicas, en términos muy similares a los que a continuacion se
reproducen, tomados de la sentencia 74/2011 (FJ 3):

«En este sentido, este Tribunal ha tenido también ocasién de declarar que el
canon de constitucionalidad aplicable a las fuentes normativas de las
Comunidades Autdnomas es el que se contiene en sus respectivos Estatutos de
Autonomia, en las leyes estatales que, dentro del marco constitucional, se
hubieran dictado para delimitar las competencias entre el Estado y las



Recurso sobre la Ley 3/2020, de 28 de diciembre

Comunidades Auténomas vy, por supuesto, en las reglas y principios
constitucionales aplicables a todos los poderes publicos que conforman el Estado
en sentido amplio y, evidentemente, en las reglas y principios constitucionales
especificamente dirigidos a las Comunidades Autonomas (SSTC 116/1994, de 18
de abril , FJ 5; 174/1998, de 23 de julio, FJ 6; 180/2000, de 29 de junio, FJ 5;
202/2003, de 17 de noviembre, FJ 9; y 7/2010, de 27 de abril, FJ 4).»

De hecho, en la STC 179/ 1989 (FJ 7), se decia especificamente:

«No es en modo alguno exigible, en virtud de los mandatos constitucionales, que
las instituciones legislativas de las Comunidades Auténomas deban adecuar su
estructura, funcionamiento y organizacién a las correspondientes de las Cortes
Generales, ni que deban aplicarse a las Camaras legislativas de las Comunidades
Autonomas, en forma directa o supletoria, las normas constitucionales que regulen
la organizacioén y funcionamiento de las Cortes Generales.»

De acuerdo con lo dicho, ante cada caso que se le presenta el alto tribunal
procede a examinar el correspondiente estatuto de autonomia y el resto de la normativa
pertinente. Este analisis tiene por objeto examinar cuando existe una identidad sustancial
entre la norma constitucional y el correspondiente precepto estatutario, de modo que la
doctrina elaborada respecto de los predicados constitucionales resulte trasladable al
caso.

Ahora bien, la solicitud de recurso no contiene a este respecto mencioén alguna a
la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autonomia para
Andalucia (en adelante EAA) ni a ninguna otra norma del bloque de la constitucionalidad
fuera de los preceptos constitucionales ya sefialados.

A la vista de ello, resulta necesario examinar lo prescrito en el articulo 190 EAA,
cuya redaccion es la siguiente:

«Articulo 190. Ley del presupuesto.

1. Corresponde al Consejo de Gobierno la elaboracién y ejecucion del
presupuesto de la Comunidad Auténoma y al Parlamento su examen,
enmienda, aprobacién y control. Toda proposicién o enmienda que suponga
un aumento de los créditos o disminucion de tos ingresos presupuestarios
requerira la conformidad del Consejo de Gobierno para su tramitacion.

2. El presupuesto sera unico y se elaborara con criterios técnicos,
homogéneos con los del Estado. Incluira necesariamente la totalidad de los
ingresos y gastos de la Junta de Andalucia y de sus organismos publicos y
demas entes, empresas e instituciones de ella dependientes, asi como, en
su caso, el importe de los beneficios fiscales que afecten a los tributos
propios establecidos por el Parlamento.

3. Ademés de los correspondientes estados de gastos e ingresos y de las
normas precisas para su adecuada inteligencia y ejecucion, la ley del
presupuesto sélo podra contener aquellas normas que resulten necesarias
para implementar la politica econémica del Gobierno.

4. El presupuesto tiene caracter anual. El proyecto de ley del presupuesto y la
documentacion anexa deben ser presentados al Parlamento al menos con
dos meses de antelacion a la expiracion del presupuesto corriente.
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5. Si el presupuesto no estuviere aprobado el primer dia del ejercicio
econdmico correspondiente, se considerara automaticamente prorrogado el
del ejercicio anterior hasta la aprobacién del nuevo.

6. La ley del presupuesto no puede crear tributos. Podra modificarlos cuando
una ley tributaria sustantiva asi lo prevea.

7. La ley del presupuesto establecerd anualmente instrumentos orientados a
corregir los desequilibrios territoriales y nivelar los servicios e
infraestructuras.»

El examen comparativo de este precepto y el articulo 134 CE revela ciertamente
significativas coincidencias en varios aspectos fundamentales de las leyes de
presupuestos, como los relativos a la distribucion de competencias entre el ejecutivo y el
parlamento , a las peculiaridades de la tramitacion parlamentaria, a su caracter anual,
a la automaticidad de las prérrogas o a lo que se ha denominado su contenido necesario
(es decir a la prevision de ingresos y gastos, asi como a su asignacion entre los
diferentes organismos y programas), entre otras cuestiones. Ello convierte en
innecesario referir otras fuentes normativas a las que tradicionalmente ha acudido el
propio Tribunal Constitucional, como la Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de
financiacion de las Comunidades Auténomas (LOFCA), pues en buena medida sus
previsiones han quedado incorporadas en el EAA.

Mas a esto se une que en el texto de EAA se han introducido dos previsiones de
particular importancia para la cuestion que ahora se debe dilucidar y que, en cierto modo,
suponen la cristalizacién normativa de la doctrina del Tribunal Constitucional en esta
materia. La primera de ellas esté en el parrafo 2, y sefiala que el presupuesto «incluira
necesariamente la totalidad de los ingresos y gastos de la Junta de Andalucia y de sus
organismos publicos y demas entes, empresas e instituciones de ella dependientes»; la
segunda se contiene en el parrafo tercero y precisa que ademas del contenido
necesario, el presupuesto sélo podra contener «las normas precisas para su adecuada
inteligencia y ejecucion...[yl... aquellas normas que resulten necesarias para
implementar la politica econémica del Gobierno.»

A este respecto, conviene recordar lo dicho por le Tribunal Constitucional en la
STC 174/1998 (FJ 6), doctrina que ha sido reiterada en varias sentencias:

«Existe, pues, una sustancial identidad entre las normas que integran el bloque de
la constitucionalidad aplicable a la institucién presupuestaria de la Comunidad
Auténoma y cuanto dispone, respecto del Estado, el art. 134.2 C.E. (...); norma de
la cual -como ha quedado expuesto- la reiterada jurisprudencia del Tribunal
Constitucional ha deducido la existencia de limites materiales al contenido
normativo de las Leyes de Presupuestos y a su utilizacién como instrumento de la
legislacion. Contenido normativo definido por el que corresponde a su funcién
constitucional [STC 76/1992, fundamento juridico 4° a)].

De ahi que, a diferencia de lo que acontecia en la cuestién resuelta en la STC
116/1994, si cabe inferir(...) un principio general de que el contenido de la Ley de
Presupuestos autondmica se adecue a la funcién institucional que le es propia, sin
que puedan incluirse en ella normas que no guarden relaciéon directa con el



Recurso sobre la Ley 3/2020, de 28 de diciembre

programa de ingresos y de gastos o con los criterios de la politica econémica en
que se sustentan, o que no sean un complemento necesario para la mayor
inteligencia y para la mejor y mas eficaz ejecucion del Presupuesto.»

Adicionalmente, en otros pronunciamientos, como en la STC 130/1990 (FJ 8), el
alto tribunal ha indicado que el caracter limitado de los contenidos adicionales incluibles
en las leyes de presupuestos no esta solo en funcién de las especificidades del tramite
parlamentario, sino principalmente en atenciéon al principio de seguridad juridica
garantizado en el articulo 9.3 de la Constituciéon , «esto es, la certeza del Derecho que
exige que una Ley de contenido constitucionalmente definido, como es la Ley de
Presupuestos Generales, no contenga mas disposiciones que las que corresponden a su
funcion institucional (... ), debido a la incertidumbre que una regulacién ajena a esa
funcion puede originar ».

Toda esta logica se corresponde cabalmente con lo previsto en el primer inciso del
parrafo tercero del articulo 190 EAA que ya ha sido trascrito. Ahora bien, dicho precepto
incorpora un ultimo inciso que, aun cuando también se formula con una enunciacion
limitativa («... la ley de presupuesto solo podra contener...»), introduce como contenido
facultativo de la ley de presupuestos las normas que resulten necesarias para
implementar la politica econémica del Gobierno andaluz. Tal previsién tiene un alcance
relevante en orden a resolver sobre la peticion de recurso, como mas adelante se
razonara.

Ademas, el ultimo parrafo del precepto estatutario incorpora otra novedad respecto
del texto constitucional y de lo previsto en el articulo 21 de la LOFCA, al determinar que
también sera parte necesaria de las leyes andaluzas de presupuestos -pues se precisa
que se establecerdn anualmente- «los instrumentos orientados a corregir los
desequilibrios territoriales y nivelar los servicios e infraestructuras.»

SEGUNDO. Los presupuestos de cualquier Administracién publica, tanto mas de una con
la magnitud y competencias de la Junta de Andalucia, constituyen la pieza central del
programa politico del Gobierno, a desarrollar, en principio, en un periodo anual.

En términos doctrinales ha existido un largo debate sobre la naturaleza de esta ley
que incluso se aparece diferenciada, en cuanto a alcance y procedimiento, de lo que
podriamos denominar «ley tipica». Nuestro Tribunal Constitucional zanjé tempranamente
ese debate afirmando que la discusién entre el caracter formal o material de la ley de
presupuesto debia darse por superada, como puede leerse en la STC 76/1996 [FJ 4.a)]:

«Desde la primera Sentencia en la que abordd el tema de la Ley de Presupuestos,
este Tribunal dio por sentado que se trata de una verdadera ley, considerando asi
superada la cuestion de su caracter formal o material de ley (STC 27/1981,
fundamento juridico 2). No obstante la afirmacion reiterada (SSTC 27/1981,
fundamento juridico 2 y 65/1987, fundamento juridico 3) de que el Parlamento
aprueba los Presupuestos Generales que el Gobierno elabora (art. 134.1 C.E.) en
el ejercicio de una funcion o competencia especifica, desdoblada de la genérica
potestad legislativa (art. 66.2 C.E.), hemos sostenido que los Presupuestos -en el
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sentido estricto de previsiones de ingresos y habilitaciones de gastos- y el
articulado de la ley que los aprueba integran un todo, cuyo contenido adquiere
fuerza de ley y es objeto idéneo de control de constitucionalidad (STC 63/1986,
fundamento juridico 5).

También desde la primera Sentencia recaida en esta materia (STC 27/1981
fundamento juridico 2), este Tribunal ha subrayado la peculiaridad de las Leyes de
Presupuestos, peculiaridad consistente en que el ejercicio del poder legislativo por
las Cortes esta condicionado en estos casos por las disposiciones contenidas en
los apartados 1°, 6° y 7° del art. 134 de la Constitucion (STC 65/1987, fundamento
juridico 3), y por las restricciones impuestas a su tramitacion parlamentaria por los
Reglamentos de las Cortes (STC 27/1981, fundamento juridico 2). Estas
circunstancias que hemos calificado de "peculiaridades" (STC 65/1987) o
"singularidades" (STC 27/1981, fundamento juridico 2) de las Leyes de
Presupuestos derivan del caracter que es propio a este tipo de leyes, esto es, de
su funcion especifica y constitucionalmente definida en el art. 134.2 de la
Constitucion. Segun este precepto, se trata de la ley que cada afo aprueba los
Presupuestos Generales del Estado incluyendo la totalidad de los gastos e
ingresos del sector publico estatal y la consignacion del importe de los beneficios
fiscales que afecten a los tributos del Estado. Y puesto que el Presupuesto es un
instrumento de la politica econémica del Gobierno, la Ley de Presupuestos ha sido
calificada por este Tribunal ademas como “vehiculo de direccion y orientacion de la
politica econémica (SSTC 27/1981, fundamento juridico 2 y 65/1987, fundamento
juridico 4).

Tratandose de una ley que no es sélo un conjunto de previsiones contables
(STC 65/1987, fundamento juridico 4), sino un vehiculo de direccion y orientacion
de la politica econdmica que corresponde al Gobierno, no sélo puede -y debe-
contener la previsiéon de ingresos y las autorizaciones del gasto, sino que también
puede establecer "disposiciones de caracter general en materias propias de la ley
ordinaria estatal (con excepcion de lo dispuesto en el apartado 7° del art. 134 C.E.)
que guardan directa relacion con las previsiones de ingresos y las habilitaciones de
gastos de los Presupuestos o con los criterios de politica econdémica general en
que se sustentan" (STC 63/1986, fundamento juridico 12). Asi pues, las leyes
anuales de Presupuestos tienen un contenido minimo, necesario e indisponible
(STC 65/1987, fundamento juridico 4), constituido por la expresion cifrada de la
prevision de ingresos y la habilitacién de gastos, y un contenido posible, no
necesario y eventual que puede afectar a materias distintas a ese nucleo esencial
constituido por la previsiéon de ingresos y la habilitacién de gastos.»

En definitiva, se trata en las palabras del propio alto tribunal «de una ley singular,
de contenido constitucionalmente determinado, exponente maximo de la democracia
parlamentaria, en cuyo seno concurren las tres funciones que expresamente el articulo
66 atribuye a las Cortes Generales: es una ley dictada en el ejercicio de su potestad
legislativa, por la que se aprueban los presupuestos y, ademas, a través de ella, se
controla la accién del Gobierno» (STC 131 /1999, FJ 4). Aunque la doctrina esta sentada
respecto del Parlamento nacional no hay obstaculo para extenderla a la realidad de las
Comunidades Auténomas.

Desde la perspectiva del otro acto clave, el poder ejecutivo, los presupuestos
tienen también una especial relevancia, asociada a su condicion de instrumento central
de la politica econdémica del Gobierno y a las consecuencias que ello implica. Esta
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cuestion ha sido también analizada por la jurisprudencia constitucional y, a tal efecto,
puede citarse la STC 223/2006 (FJ 5), que senala:

«Ya en uno de nuestros primeros pronunciamientos definimos a los presupuestos
como "vehiculo de direccion y orientacion de la politica econdmica que
corresponde al Gobierno" (STC 27/1981, de 20 de julio, FJ 2). Y mas
recientemente afirmamos, con cita de la STC 76/1992, de 14 de mayo, que
mediante su elaboraciéon y aprobacion parlamentarias se "cumplen tres objetivos
especialmente relevantes: a) Aseguralr], en primer lugar, el control democratico del
conjunto de la actividad financiera publica (arts. 9.1 y 66.2, ambos de la
Constitucion); b) Participa[r], en segundo lugar, de la actividad de direccion politica
al aprobar o rechazar el programa politico, econdmico y social que ha propuesto el
Gobierno y que los presupuestos representan; €) Controlalr], en tercer lugar, que la
asignacion de los recursos publicos se efectie, como exige expresamente el art.
31.2 CE, de una forma equitativa, pues el presupuesto es, a la vez requisito
esencial y limite para el funcionamiento de la Administracion” (STC 3/2003, de 16
de en d, FJ 4). Razones todas que son predicables respecto de los presupuestos y
de las relaciones entre Gobierno y Parlamento tanto en el ambito nacional como en
el autonomico.

En su condicion de vehiculo de direccion de la politica econémica del Ejecutivo
el presupuesto es un instrumento fundamental para la realizacién de su programa
de gobierno. Las singularidades de su procedimiento de elaboracién y aprobacion
hacen de él, ademas, una expresion cualificada, en lo econdémico, de la confianza
parlamentaria sobre la que necesariamente ha de constituirse cualquier Gobierno.

La ejecucion de un presupuesto en curso supone la verificacion de dos
confianzas: de un lado la obtenida por el Gobierno con la investidura de su
Presidente; de otro la concedida especificamente por la Camara a su programa
anual de politica econdmica. Asi como la primera sélo se pierde en los casos
expresamente establecidos (con el éxito de una mocién de censura o el fracaso de
una cuestion de confianza), la segunda se conserva a lo largo del periodo de
vigencia natural (o prorrogada) del presupuesto, de suerte que el Gobierno puede
pretender legitimamente que las previsiones econdmicas en él contenidas se
observen rigurosamente en el curso de su ejecucion. Puede pretender, en
definitiva, que sdélo sea relevante la oposicién a su programa de gobierno traducida
en una retirada formal de la confianza obtenida con la investidura y que, constante
esa confianza, no se dificulte la ejecucion del programa del Gobierno haciéndolo
impracticable con la desnaturalizacién del programa econdémico sobre el que se
asienta. Este es el fundamento de la facultad que se le reconoce al Ejecutivo para
oponerse a la tramitacidon de iniciativas legislativas que puedan desvirtuar el
instrumento econdmico de su accion de gobierno.»

Sentadas estas premisas, se hace necesario acudir directamente a la norma
objeto de controversia para conocer su contenido respecto de la cuestion que ha
suscitado la tacha de inconstitucionalidad. Lo primero que debe decirse es que los
peticionarios de recurso dirigen sus reproches exclusivamente a tres disposiciones de la
norma, pero no hacen mencion alguna del texto articulado. Sin embargo, en dicho texto,
concretamente en el articulo 2, apartado cuatro, se incluye una mencion a la Agencia
Digital de Andalucia, incorporandola al listado de agencias administrativas dependientes
de la Administracion andaluza y contemplando sus previsiones de ingresos y gastos con
una dotacion de 147.048.873 euros. Dicha cifra se desglosa a lo largo del presupuesto
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entre las distintos capitulos y articulos que lo conforman (Seccién 1.32). La exposicién de
motivos resalta esta inclusion indicando que la referida agencia es creada por la propia
ley de presupuestos.

Es a partir de esta realidad de la que debe partirse para analizar el resto de las
disposiciones controvertidas, pues resulta claro que con esta inclusiéon el Gobierno
andaluz ha usado de su capacidad de direccion de la politica econémica para incluir
entre las previsiones presupuestarias una determinada opcién de articulacion
organizativa del sector publico y ha dispuesto los medios econémicos para poder llevarla
a efecto a través de la correspondiente dotacion de ingresos y la consecuente
habilitacién de gasto. De hecho, este propdsito se explicita tal cual ha llegado a la
redaccion definitiva en el proyecto de ley del presupuesto que fue objeto de publicacion
en el Boletin Oficial del Parlamento de Andalucia (XI legislatura Num. 446 bis, de 4 de
noviembre de 2020) y solo ha sufrido una variaciéon al alza en la cuantia prevista para
ingresos y gastos.

Ha de hacerse notar que, de acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal
Constitucional, los créditos consignados en los estados de gasto de los presupuestos
constituyen «autorizaciones legislativas para que dentro de unos determinados limites la
Administracion del Estado pueda disponer de los fondos publicos necesarios para hacer
frente a sus obligaciones... [y]... predeterminan el concepto por et que autorizan su uso»
(STC 13/1992, FJ 5).

Por tanto, justamente hay que partir de esta opcion del Gobierno, como
proponente de los presupuestos, a la que se suma la actuacion del propio Parlamento de
Andalucia que los ha aprobado -y, por tanto, los legitima-, para examinar la pertinencia
en términos de constitucionalidad de la inclusion de las disposiciones que se vienen
examinando en el texto de la norma presupuestaria.

Una vez establecido que la Agencia Digital de Andalucia ha sido incluida en el
contenido propio, necesario o indisponible - en palabras del Tribunal Constitucional- de la
norma presupuestaria, puede abordarse el examen de las restantes disposiciones
vinculadas a esta decision y que forman ya parte del denominado contenido eventual de
la ley del presupuesto.

La determinacion del alcance y los limites admisibles para dicho contenido es una
cuestion que ha dado lugar a no pocas sentencias que el propio tribunal va recordando y
sistematizando con ocasion de sucesivos pronunciamientos, una vez apreciada la
existencia de una identidad sustancial entre las disposiciones constitucionales y las
aplicables a la norma autondémica, que le permita entrar en un juicio de
constitucionalidad. Valga, en términos generales, como ejemplo de esto, lo referido en la
STC 203/2013 [FJ 2.b)]:

«b) En el examen de este primer motivo, debemos partir de nuestra consolidada
doctrina acerca de los limites constitucionales a las leyes de presupuestos, que
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hemos tenido ocasion de recordar recientemente en las citadas SSTC 9/2013,
FFJJ 3 y 4; y 86/2013, FFJJ 4 y 5, ambas con cita de otras muchas. Hemos
reiterado que el contenido de las leyes de presupuestos esta constitucionalmente
determinado, a partir de su funcién como norma que ordena el gasto publico (art.
134 CE), de manera que se trata de leyes que tienen un contenido tipico o propio,
insoslayable por el legislador, e integrado por la prevision de ingresos y la
habilitacion de gastos, asi como las normas que directamente desarrollan o
aclaran las partidas presupuestarias en que el gasto publico se concreta, esto es,
el presupuesto en si [STC 9/2013, FJ 3 a), con cita de las SSTC 3/2003, de 16 de
enero, FJ 4; 202/2003, de 17 de noviembre, FJ 9; 34/2005, de 17 de febrero, FJ
4; 238/2007, de 21 de noviembre, FJ 4; y 248/2007, de 13 de diciembre, FJ 4] .

Esta limitacién al contenido posible de las leyes de presupuestos encuentra
una justificacion precisa en la Constitucion y, en concreto, como hemos reiterado,
viene motivado por el propio principio de seguridad juridica (art. 9.3 CE), esto es
“la certeza del Derecho que exige que una Ley de contenido constitucionalmente
definido, como es la Ley de Presupuesto Generales del Estado, no contenga mas
disposiciones que las que guardan correspondencia con su funcién constitucional
(arts. 66.2 y 134.2 CE), debido a la incertidumbre que una regulacién de este tipo
indudablemente origina" (STC 32/2000, de 3 de febrero, FJ 5). Dicho de otro modo,
es la propia funcién que en la Constitucion cumple la ley de presupuestos, con las
consecuentes restricciones al debate parlamentario (apartados 1, 6 y 7 del art. 134
CE), la que fundamenta en ultima instancia la limitaciéon del contenido de las leyes
de presupuestos (STC 9/2013, FJ 3).

Teniendo en cuenta las anteriores restricciones, hemos insistido en nuestra
consolidada doctrina en que, junto a su contenido propio, irrenunciable, las leyes
de presupuestos pueden regular excepcionalmente otras materias conectadas con
el presupuesto, lo que venimos denominado "contenido eventual" o no necesario.
Este segundo contenido posible de una ley de presupuestos esta sujeto a limites
constitucionales precisos, en coherencia con el citado principio de seguridad
juridica y las limitaciones al debate parlamentario contenidas en el propio art. 134
CE. En consecuencia, cuando una norma no integra el presupuesto propiamente
dicho, sélo puede encontrar cabida en una ley de presupuestos si se cumplen,
cumulativamente, dos condiciones:

La primera, que exista una vinculacién inmediata y directa con los gastos e
ingresos publicos. Ahora bien, puesto que toda medida legislativa necesariamente
es susceptible de tener un impacto en el gasto publico (reduciéndolo o
aumentandolo), o incluso en la estimacion de ingresos, para que tenga cabida en
este tipo de normas es esencial que la conexion con los gastos e ingresos publicos
sea directa o inmediata.

La segunda, que la inclusién en la ley de presupuestos esté justificada por
facilitar una "mayor inteligencia y para la mejor y mas eficaz ejecucion del
Presupuesto y, en general, de la politica econdmica del Gobierno" [STC 76/1992,
de 14 de mayo, FJ 4 a)].

Por tanto, de acuerdo con nuestra doctrina, aunque la ley de presupuestos
puede ser un instrumento para una adaptacién circunstancial y puntual de las
distintas normas, no tienen en ella cabida las modificaciones sustantivas del
ordenamiento juridico, a menos que concurran en éstas las dos condiciones
citadas.

Ad exemplum, hemos considerado que encuentran acomodo en una ley de
presupuestos, como contenido eventual de la mjsma, medidas que suponen
directamente la reduccién del gasto publico (STC 65/1990, de 5 de abril, FJ 3,
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sobre normas de incompatibilidad de percepcion de haberes activos y de
pensiones) o su aumento (STC 237/1992, de 15 de diciembre, relativa al
incremento de retribuciones salariales para el personal al servicio de las
Administraciones publicas), la creacion de un complemento retributivo para
determinados cargos publicos (STC 32/2000, de 3 de febrero) o, finalmente,
medidas que contribuyen a la efectiva recaudacion de los ingresos publicos; asi,
en la STC 109/2001, de 26 de abril declaramos que la modificacion del régimen de
prelacion de créditos de la Seguridad Social por cuotas devengadas y no
satisfechas tenia cabida en una ley de presupuestos toda vez que con esta medida
se habria de producir “un incremento recaudatorio de tales deudas en via ejecutiva
con el consiguiente efecto positivo en los presupuesto de la Seguridad Social, lo
cual evidencia, no so6lo una relacion entre la medida adoptada y la prevision de
ingresos del Estado, sino un objetivo de politica econémica y financiera del sector
publico estatal, tendente a hacer efectiva esa prevision de ingresos” (FJ 6).

Por el contrario, hemos declarado extramuros de este tipo de leyes aquellas
disposiciones de caracter general en las que no concurre dicha vinculacion
inmediata y directa, como sucede con la regulacion in extenso de un procedimiento
que facilita la recaudacion de las deudas tributarias [STC 76/1992, FJ 4 b)); o, en
materia de funcién publica, por ejemplo, en relacidon con las normas relativas los
procedimientos de acceso de los funcionarios sanitarios locales interinos a la
categoria de funcionarios de carrera (STC 174/1998, de 23 de julio, FFJJ 6y 7), de
provision de los puestos de trabajo del personal sanitario (STC 203/1998, de 15 de
octubre, FFJJ 3 a 5), de edad de pase a la situacion de segunda actividad de los
funcionarios del Cuerpo Nacional de Policia (STC 234/1999, de 16 de diciembre,
FFJJ 4 y 5), o, recientemente, los requisitos de titulacion necesaria para acceder al
Cuerpo Superior de Auditores del Tribunal de Cuentas (STC 9/2013, FJ 3).»

En posteriores sentencias se ha hecho alusién a otros ambitos, como las normas

tipicas del derecho codificado (STC 86/2013, FJ 4), entre aquellas que no son en general
adecuadas para abordarse en las leyes de presupuestos.

El corolario de esta doctrina puede encontrarse en la una sentencia posterior, la
152/2014 (FJ 4.a), expresado de esta forma:

«La clave, por tanto, radica en que la conexiéon con el objeto del presupuesto
(habilitacién de gastos y estimacion de ingresos) sea directa, inmediata y querida
por la norma; es evidente que toda medida legislativa tendra siempre algun efecto
presupuestario, porque requerira un incremento de gasto presupuestario o la
dotacion de una partida, o porque supondra, por el contrario, una reduccion del
gasto o un incremento de los ingresos.»
TERCERO. Visto el estado de la cuestién, procede ahora examinar las concretas
disposiciones que se consideran por el solicitante de recurso incompatibles con la
Constitucién, esto es la disposicidon adicional vigesimosegunda, la disposicién transitoria
tercera y el punto tres de la disposicion final segunda.

La exposiciéon de motivos de la ley 3/2020 da cuenta, en primer lugar, de la
inclusién de la Agencia Digital de Andalucia, en el articulo 2 de la ley, entre las agencias
administrativas dependientes de la Junta de Andalucia. Mas adelante, la referida
exposicion de motivos concreta el alcance y la necesidad de la inclusion de ambas
disposiciones en los siguientes términos:
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«La disposicion adicional vigesimosegunda y la disposicion transitoria tercera,
relativas a la creacién de la Agencia Digital de Andalucia, guardan una relacién
funcional directa con los ingresos y gastos que integran el Presupuesto de la
Comunidad Auténoma de Andalucia para 2021. La Agencia, dado el papel que
desempefian las tecnologias de la informaciéon y la comunicacién, nace con la
vocacion estratégica de impulso de la transformacion digital del sector publico
andaluz, como complemento necesario y en conexién con los criterios de politica
economica del Gobierno andaluz. Con ello, contribuye a la mejor inteligencia y
ejecucion de la politica econdmica del Gobierno andaluz, tarea esta que constituye
una de las funciones constitucionales de la Ley del Presupuesto, lo que hace que
esté plenamente justificada la creacion en esta norma de la Agencia Digital de
Andalucia, sin menoscabo de la seguridad juridica.

La disposicion adicional vigesimosegunda es la que crea la Agencia Digital de
Andalucia como agencia administrativa. La Agencia tiene como fines la definicion y
ejecucion de los instrumentos de tecnologias de la informacién, telecomunicaciones,
ciberseguridad y gobierno abierto y su estrategia digital, en el ambito de la
Administracion de la Junta de Andalucia, sus agencias administrativas y de
régimen especial e instituciones, asi como la definicion y coordinacion de las
politicas estratégicas de aplicacion y de seguridad de las tecnologias de la
informaciéon y de las comunicaciones en el ambito del resto del sector publico
andaluz, incluyéndose los consorcios referidos en el articulo 12.3 de la Ley 9/2007,
de 22 de octubre, asi como la ejecucion de los instrumentos comunes que las
desarrollen y la definicidon y contratacion de bienes y servicios de caracter general
aplicables a este sector publico y los consorcios. El funcionamiento efectivo de la
Agencia se iniciara el dia de la entrada en vigor del decreto del Consejo de
Gobierno por el que se aprueben sus estatutos.

(-.)

La disposicion transitoria tercera proporciona el régimen provisional de
adscripcion de medios humanos y materiales a la nueva Agencia Digital de
Andalucia, que nace de esta Ley. A tal fin, formaran parte de los estados de gastos
del Presupuesto las dotaciones necesarias para su puesta en funcionamiento.
Asimismo, se recoge la forma en que se debera continuar en el ejercicio 2021 con
la gestion de determinadas cuestiones, y en particular se establece que
corresponderd a las Consejerias y Agencias, con cargo a sus respectivos
presupuestos y sobre la base de los requerimientos técnicos delimitados por la
Agencia, la contratacion o la tramitacién de nuevos encargos referidos a las
materias que se mencionan en la disposicion transitoria.»

La decision de proceder a la creacién de una agencia administrativa se justifica
como una medida de optimizacién e impulso del entramado administrativo de la Junta de
Andalucia al servicio de la transformacion digital del sector publico andaluz y su dotacion
econdmica ha sido ya, como ha quedado expuesto, incorporada al contenido necesario
de los presupuestos para 2021. Se trata de una opcion del Gobierno andaluz para la que
estd estatutariamente habilitado en uso de su iniciativa legislativa especifica en este
campo y también en virtud de su capacidad de direccion de la politica econdmica. Ambos

elementos son destacados, como puede verse, en la propia exposicion de motivos.

Respecto de la disposicion adicional vigesimosegunda, lo cierto es que su
inclusién resulta necesaria para cumplir con el ordenamiento juridico, pues el articulo 56
de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administracién de la Junta de Andalucia,
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dispone que la creacion de este tipo de agencias ha de hacerse por ley, indicandose los
elementos que dicha norma debe cuanto menos contener, todos ellos incluidos en la
referida disposicion.

Es claro que si el legislador ha dispuesto una dotacién de ingresos y la
consiguiente habilitacion de gastos a un 6rgano anteriormente no existente no tiene otra
opcion que crearlo por medio de la propia ley de presupuesto, dado que de otro modo
estaria facilitando medios a un ente inexistente. Cuestion distinta serd cuando se
produzca el inicio efectivo de sus actividades, que el apartado 8 de la disposicion
adicional difiere al momento de la aprobacién de sus estatutos por el Consejo de
Gobierno. Con este modo de proceder se ha pretendido asegurar que el inicio de su
actividad pueda realizarse desde el primer momento en que dichos estatutos estén
aprobados, cosa que no ocurriria de haberse demorado la consignacion presupuestaria a
la aprobacion de la agencia por medio de una norma especifica.

Por lo tanto, cabe apreciar una conexién directa e inmediata entre los gastos e
ingresos publicos previstos en el presupuesto y la disposicidon examinada, que ademas
coadyuva a la mas eficaz ejecucion del presupuesto y de la politica econémica del
Gobierno. En atencién a ello no parece, a criterio de esta institucion, que la disposicion
adicional vigesimosegunda pueda reputarse como contraria a los preceptos del bloque
de la constitucionalidad que disciplinan la formacién y aprobacion del presupuesto en el
caso de la Comunidad Auténoma de Andalucia. En definitiva, como afirmé el Tribunal
Constitucional en la STC 199/20021 (FJ 5) «nada impide, en principio, la utilizaciéon del
vehiculo de la Ley de Presupuestos como un instrumento para la mera adaptacion
circunstancial de las distintas normas».

A la misma conclusion se ha de llegar respecto de la disposiciéon adicional tercera
de la misma norma presupuestaria. Esta, a la vez que recuerda que la Agencia Digital de
Andalucia, al tiempo de su creacién, ha sido dotada de una secciéon y un programa
propios en el presupuesto de la Comunidad para el ejercicio en curso, se preocupa de
regular el periodo que ira desde el inicio de su funcionamiento hasta que se vayan
cumpliendo los diversos hitos que el propio precepto indica (aprobacion de la relacion de
puestos de trabajo, asuncion de la direccion de encargos y convenios, asi como de la
responsabilidad sobre determinados contratos y las distintas fases para ir asumiendo
algunos ambitos de manera paulatina) a los efectos de poder ir dotandose de personal y
de medios materiales. Como puede apreciarse, se trata de una regulacién de caracter
temporal que encuentra su sentido en la necesidad de ordenar el proceso de transicion
entre la situacion preexistente y la que se crea por la propia norma.

Resta por abordar lo referente a la disposicion final segunda, que el solicitante de
recurso centra en el apartado tres, por medio del cual se afiaden dos nuevos parrafos (3
y 4) al articulo 67 de la ya citada Ley andaluza 9/2007, de 22 de octubre. A través de ello
se regula el supuesto de subrogacion del personal laboral cuando se crea una agencia
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administrativa que afecte, total o parcialmente, al objeto, servicios o actividades
desarrollados hasta entonces por otras entidades instrumentales o por otras entidades
del sector publico andaluz.

La justificacion para solicitar la interposicién de un recurso contra este precepto de
la norma que se formula es de una extrema parquedad, ya que se limita a considerar que
se trata de la misma o similar situacioén a la juzgada en la STC 122/2018. En ausencia de
una mayor argumentacion, debe compararse lo indicado en dicha sentencia con la
situacién que aqui se considera, especialmente su fundamento juridico 4.

«(...) Ninguna de las disposiciones impugnadas integra el nucleo esencial de la
norma presupuestaria, por lo que su constitucionalidad dependera de si las
mismas encuentran encaje en el denominado "contenido eventual" de dichas
leyes. Procede examinar, en cada caso, la inmediatez de la conexién de la norma
controvertida con el objeto del presupuesto, la habilitacion de gastos y la
estimacion de ingresos, o, en fin, con la politica econdmica que se proyecta en
dicha norma presupuestaria.
a) La disposicion adicional vigésima sexta, apartado primero a) y b),
"Limitaciones a la incorporacion de personal laboral al sector publico”, tiene el
siguiente tenor:

"Limitaciones a la incorporacion de personal laboral al sector publico

Uno. Con efectos desde la entrada en vigor de esta Ley y vigencia
indefinida, las Administraciones Publicas del articulo 2 del texto
refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico, aprobado
por el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre, no podran
considerar como empleados publicos de su articulo 8, ni podran
incorporar en dicha condicion en una Administracion Publica o en una
entidad de derecho publico:

a. A los trabajadores de los contratistas de concesiones de obras o
de servicios publicos o de cualquier otro contrato adjudicado por
las Administraciones Publicas previstas en el articulo 2.3 de la
Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector
Publico, cuando los contratos se extingan por su cumplimiento, por
resolucion, incluido el rescate, o si se adopta el secuestro o
intervencion del servicio conforme a la legislacion de contratos del
sector publico que resultase aplicable a los mismos.

b. Al personal laboral que preste servicios en sociedades mercantiles
publicas, fundaciones del sector publico, consorcios, en personas
juridicas societarias o fundacionales que vayan a integrarse en una
Administracion Publica.

Al personal referido en los apartados anteriores le seran de aplicacion
las previsiones sobre sucesion de empresas contenidas en la
normativa laboral...”

La disposicion anterior tiene como finalidad limitar la incorporacién, como
personal al servicio de la administracion publica, de los trabajadores alli
referidos. En el preambulo de la Ley 3/2017 se justifica la medida en estos
términos: "[plara regular situaciones de cambio de modalidad de gestién
indirecta a directa de servicios publicos y también de obras publicas de
titularidad de la Administraciéon se establecen limitaciones a la incorporacion
de personal laboral al sector publico".
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El Abogado del Estado ha insistido en que su finalidad es la contencion
del gasto publico, pues se trata de evitar la generacion de un gasto de
personal por "asuncion" de dicho personal, al margen de las categorias del
articulo 8 LEEP. Sin embargo, y como de hecho se desprende del escrito de
alegaciones del Abogado del Estado, que expone el régimen juridico de
estas figuras, lo cierto es que tales trabajadores seran retribuidos por la
Administracion publica, en cualquier caso, pues no a otra conclusion
conduce la aplicacion del régimen laboral (sucesion de empresas). Por ello,
lo que hace estrictamente la norma es incorporar una precision de lo
dispuesto en el articulo 8 LEEP, lo que conduce a la conclusiéon de que se
trata de una medida regulatoria, de caracter sustantivo, que de acuerdo con
la doctrina consolidada de este Tribunal no puede encontrar acomodo en
una ley de presupuestos.

No es descartable que tal regla pudiera eventualmente tener algun
efecto sobre el gasto publico, pero el mismo no es inmediato ni directo y, en
todo caso, tal eventual efecto no puede implicar que deba entenderse
automaticamente justificada la inclusion en la Ley de presupuestos, pues se
ha reiterado que ello supondria "desnaturalizar las exigencias establecidas
por este Tribunal Constitucional y a diluir, hasta hacerlos inoperantes, los
Ifmites materiales de las normas presupuestarias" (SSTC 203/1998, de 15 de
octubre, FJ 5; 234/1999, de 16 de diciembre, FJ 5).

Tampoco es evidente que la medida constituya un complemento
necesario de la politica econédmica del Gobierno o para la mayor inteligencia
y mejor ejecucion del presupuesto que son, aparte de la "relacion directa”,
los otros dos vinculos con el contenido esencial de la Ley de presupuestos
que la doctrina de este Tribunal ha admitido para permitir la inclusiéon de una
norma no estrictamente presupuestaria. En efecto, ni de la lectura de los
preceptos impugnados, ni del preambulo, puede deducirse que su inclusion
se deba precisamente a la incidencia en el gasto publico.

Por ultimo, tampoco es posible afirmar que se trate de medidas

directamente vinculadas con la politica econémica, salvo que se adopte "un
concepto desmesurado y por tanto inoperante de los instrumentos
directamente relacionados con los criterios que definen la politica econdmica
del Gobierno" (STC 195/1994, de 23 de junio, FJ 3), lo que igualmente
desvirtuaria la propia existencia de limites al contenido eventual de las leyes
de presupuestos, con lo que éstos perderian totalmente su sentido. Resulta
claro que el establecimiento de reglas para limitar la incorporaciéon, como
personal al servicio de la Administracion publica, de determinados
trabajadores, no integra el nucleo minimo, necesario e indisponible de la Ley
de Presupuestos, sin que tampoco pueda considerarse que se trate de
materias propias del contenido eventual, al no concurrir las condiciones
exigidas por nuestra jurisprudencia. Por tanto, procede declarar Ia
inconstitucionalidad y nulidad de la disposicién adicional vigésima sexta,
apartado primero a) y b).
La segunda impugnacion se dirige frente al apartado segundo de la
disposicién adicional trigésima cuarta, "Exigencia de responsabilidades en las
Administraciones Publicas y entidades dependientes de las mismas por la
utilizacién de la contratacion laboral”, que tiene el siguiente tenor:

“Los 6rganos competentes en materia de personal en cada una de las
Administraciones Publicas y en las entidades que conforman su Sector
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Publico Instrumental seran responsables del cumplimiento de la citada
normativa, y en especial velaran para evitar cualquier tipo de
irregularidad en la contratacién laboral temporal que pueda dar lugar a
la conversion de un contrato temporal en indefinido no fijo. Asi mismo,
los 6rganos de personal citados no podran atribuir la condicion de
indefinido no fijo a personal con un contrato de trabajo temporal, ni a
personal de empresas que a su vez tengan un contrato administrativo
con la Administracién respectiva, salvo cuando ello se derive de una
resolucion judicial".

La misma conclusion cabe alcanzar con respecto de esta medida, por lo
que debe también declararse la inconstitucionalidad y nulidad de la
disposicién impugnada, en el inciso "ni a personal de empresas que a su vez
tengan un contrato administrativo con la Administracion respectiva".»

Aunque es posible encontrar ciertos elementos de semejanza entre la cuestién
planteada y el asunto que ahora se ventila, lo cierto es que, en opinién de esta
institucion, no cabe aplicar esta doctrina a cualquier supuesto de subrogacion de manera
acritica. Y ello, fundamentalmente, porque el alcance de la norma que el Tribunal
Constitucional examiné resulta mucho mas amplio y falto de conexién con el nucleo
central del presupuesto que el que ahora se esta analizando.

En el caso aqui estudiado lo que hace la norma es introducir una medida
instrumental para facilitar el propésito expresado por la ley de presupuestos de crear y
facilitar la puesta en marcha de la Agencia Digital de Andalucia, en el marco de una
apuesta estratégica de mas amplio calado que la exposiciéon de motivos de la ley 3/2020
hace patente:

«El segundo gran objetivo que perseguira la accion de Gobierno sera facilitar la
adaptacion de la economia andaluza al nuevo escenario que resultara tras la
pandemia. Ello requerira, al igual que en el conjunto del Estado espafiol, cambios y
reformas dirigidas a afrontar desafios estructurales, con la finalidad de alcanzar un
crecimiento sostenible e inclusivo, y que al tiempo contribuya a las transiciones
ecolégica y digital.

(...)

Esta estrategia demanda una Administracion publica moderna, eficaz y eficiente
que ofrezca respuestas a las necesidades que surgen a empresas y ciudadania en
un contexto de crisis sanitaria como la actual, pero mas aun si cabe como impulsora
de la recuperacion una vez remita la pandemia. De ahi que en este momento cobren
relevancia algunos aspectos de funcionamiento interno de la Administracion como
puede ser la digitalizacion de servicios (cuya trascendencia ha quedado patente
durante el periodo de confinamiento) o la introduccién de innovaciones en la gestion
que propicien la optimizacion en el empleo de los recursos publicos.»

Parece pues, que el ejecutivo andaluz tiene marcadas entre sus prioridades una
serie de cambios en los servicios y las estructuras administrativas y que ha llevado tales
prioridades a los presupuestos y aprovechado el contenido eventual de estos para hacer
los ajustes necesarios en la normativa general, que faciliten la consecuciéon de esos
propdsitos.
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Por lo demas, la entidad solicitante de recurso traslada a esta institucion la
carga de dilucidar si la concreta prevision del articulo 190.3 EAA cuando dispone que la
ley de presupuestos «ademas de los correspondientes estados de gastos e ingresos y
de las normas precisas para su adecuada inteligencia y ejecucion... solo podra contener
aquellas normas que resulten necesarias para implementar la politica econdmica del
Gobierno» puede legitimamente tener un alcance mas amplio que la tradicional doctrina
del Tribunal Constitucional al respecto.

En ausencia de dichos razonamientos, conviene reparar en el hecho de que la
prevision objeto de controversia no formaba parte del proyecto de ley remitido desde el
Gobierno, si no que fue introducida en la fase de presentacidn de enmiendas a través
de la enmienda 810, a la entonces disposicion final segunda por dos grupos
parlamentarios (Ver BOPA, Xl Legislatura, nim. 469, de 5 de diciembre de 2020, pp. 294
y 295), que fue aceptada por la ponencia y aprobada por la Comisién de Hacienda y
Financiacion Europea y se incorporé al texto del proyecto hasta su aprobacion final por
el pleno.

Como justificacion a la enmienda los dos grupos proponentes, que sostienen al
Gobierno andaluz, indicaban que se trataba de «flexibilizar y dotar de mayor seguridad
juridica la transformacion e integracion de entidades del sector publico andaluz, asi como
la creacion de agencias administrativas que incidan en el objeto de entidades
preexistentes, permitiendo en su caso la integracion del personal laboral afectado y la
mejor optimizacién y aprovechamiento de los recursos humanos existentes ».

La citada enmienda no se vio afectada por la prevision del articulo 190.1 EAA, que
somete a la conformidad del Gobierno toda proposicion o enmienda que suponga un
aumento de los créditos o la disminucion de los créditos presupuestarios, por lo que cabe
considerar que se trata de un ejercicio genuino de la potestad legislativa de la Camara
ciertamente al tiempo y con ocasion de la ley de presupuesto.

Esta cuestion resulta importante, puesto que un motivo relevante para el
establecimiento de la doctrina del Tribunal Constitucional respecto del contenido posible
o eventual de las leyes de presupuestos se vincula a las peculiaridades que este tipo de
leyes presentan en su tramitacion parlamentaria, a causa de las restricciones que
pueden presentar respecto de otros proyectos o proposiciones de ley (SSTC 27/1981,
65/1987, 76/1992, 116/1994, entre otras), y en este caso no han operado.

También se apunta por la entidad solicitante de recurso a la vulneracion del
principio de seguridad juridica, recogido en el articulo 9.3 CE. Sin embargo, tanto la
justificaciéon de la enmienda de la que se ha dado cuenta como el texto de los péarrafos
que se han incorporado por medio de la misma, pretenden ofrecer certeza sobre el
marco normativo en que debe producirse un proceso de transicion que implica la
movilidad entre estructuras administrativas y que afecta a personas provenientes de
entidades diversas al servicio de la Administracion publica andaluza, tanto mas cuanto
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dicho proceso va efectivamente a producirse en el horizonte temporal del afio 2021 como
consecuencia de la aprobacion de la norma presupuestaria. Ello parece un objetivo
adecuado de politica legislativa.

CUARTO. En atencion a lo hasta aqui expuesto, y con pleno respeto a cualquier otra
opinion discrepante, se adopta la siguiente

RESOLUCION

De acuerdo con el informe emitido por la Junta de Coordinaciéon y Régimen Interior, en
su reunion de 25 de marzo de 2021, el Defensor del Pueblo (e. f.), en el ejercicio de la
atribucién que le confieren los articulas 162.1.a) de la Constitucién, 32 de la Ley
Organica 2/ 1979, de 3 de octubre, del Tribunal Constitucional y 29 de la Ley Organica
3/1981, de 6 de abril, reguladora de esta institucion, ha resuelto no interponer el recurso
de inconstitucionalidad solicitado contra las disposiciones adicional vigesimosegunda,
transitoria tercera y final segunda, apartado tres, de la Ley 3/2020, de 28 de diciembre,
del presupuesto de la Comunidad Auténoma de Andalucia para el afio 2021.
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