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CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

ASUNTO: Anteproyecto de Ley
del Cine de Andalucia.

Se remite, con devolucidén de copia del expediente de su ra-
zon, dictamen aprobado por unanimidad por el Pleno de este Conse-

jo Consultivo.

icitado por oficio de fecha 12
Consejo el 13 de septiembre
el articulo 17.2 de la Ley

El presente dictamen fué s
de septiembre de 2017 (recibido en
de 2017) al amparo de lo previsto e

~oLTIvaEranada, e octupre de 2017
/o2 O ESIDENTE
(0 ﬁ \;

Juan |B. Cano Bueso

EXCMO. SR. CONSEJERO DE CULTURA.- SEVILLA




CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

DICTAMEN N° 600/2017 ‘

OBJETQO: Anteproyecto de Ley
del Cine de Andalucia.

SOLICITANTE: Consejeria de
Cultura.

Presidente:
Cano Bueso, Juan B.

Consejeras y Consejeros:
Alvarez Civantos, Begofa
Escuredo Rodriguez, Rafael
Fernandez Ortega, Juan Manuel renciado en el objeto ha
Gutiérrez Melgarejo, Marcos J.
Gutiérrez Rodriguez Francisco J.
Jiménez Lépez, Jesus Pleno del Consejo Consul-
Martinez Pérez, Maria Dolores
Oya Amate, Vicente Alfonso
Romén Vaca, Eduardo. gidén celebrada el dia 25
Sanchez Galiana, José Antonio

El expediente refe-

side dictaminado por el

tivo de Andalucia, en se-

de octubre de 2017, con

Secretaria: asistencia de los miembros

Linares Rojas, Maria Angustias
que al margen se expresan.

ANTECEDENTES DE HECHO

Con fecha 13 de septiembre de 2017 tuvo entrada en este
Consejo Consultivo solicitud de dictamen realizada por el
Excmo. Sr. Consejero, en cumplimiento de lo dispuesto en el

articulo 17.2 y al amparo del articulo 22, parrafo primero, de

la Ley 4/2005, de 8 de abril, del Consejo Consultivo de Anda-

lucia.
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En aplicacién de lo dispuesto en el articuleo 20, péarrafo
segundo, de la citada Ley, la competencia para la emisidén del
dictamen solicitado corresponde al Pleno, y de acuerdo con lo
establecido en su articulo 25, péarrafo primero, el plazo para

su emisidén es de treinta dias.

Del expediente remitido se desprenden los siguientes ante-

cedentes facticos:

1l.- Como actuaciones previas al inicio de la tramitacidén del
procedimiento, la entonces Consejeria de Educacidén, Cultura y
Deporte, elabora con fecha 20 de enero de 2015 el primer bo-
rrador del Anteproyecto de Ley, siendo éste validado en infor-
me de la Secretaria General Técnica de fecha 10 de febrero de

2015.

2.- La Consejera de Cultura, a la vista de la propuesta formu-
lada por la Direccidén General de Innovacidédn Cultural y del Li-
bro y los documentos que se adjuntan, acuerda con fecha 17 de
septiembre de 2015, iniciar la tramitacién del oportuno proce-
dimiento administrativo del Anteproyecto de Ley del Cine de

Andalucia.

3.- A continuacidén figuran en el expediente los siguientes do-
cumentos emitidos en el seno de la Direccidén General de Inno-
vacién Cultural y del Libro, consistentes en:

- Valoracidén de las cargas administrativas para la ciuda-
dania y las empresas (14 de enero de 2016).

- Memoria justificativa (21 de enero de 2016).

- Memoria econémica (14 de enero de 2016).
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- Memoria complementaria a la memoria econdmica (13 de
diciembre de 2016).

- Test de evaluacidén de la competencia.

- Informe de evaluacién del impacto de género (14 de ene-
ro de 2016), al que realiza diversas observaciones la Unidad
de Igualdad de Género de la Consejeria de Cultura (16 de junio
de 2016).

- Memoria de afeccidén a los menores de edad (14 de enero
de 2016).

- Segundo borrador del Anteproyecto de Ley del Cine de
Andalucia fechado el 26 de enero de 2016.

- Documento sobre concesidén del tramite de audiencia.

4.- E1 Consejo de Gobierno, en sesién celebrada el 26 de enero
de 2016, acordd que se continuara con la tramitacidén precepti-
va del Anteproyecto de Ley hasta su definitivo andlisis como
Proyecto de Ley y que se soliciten los informes, consultas y
se conceda trémite de audiencia a las entidades que se rela-
cionan en dicho acuerdo. Asimismo, por la importancia de la
norma se estima conveniente someter el texto a tramite de in-

formacidén publica por un plazo minimo de 20 dias.

5.- Mediante Resolucién de 8 de febrero de 2016 de la Direc-
cién General de Innovacién Cultura y del Libro se acuerda la
apertura del tramite de informacidén publica, apareciendo pu-
blicada en el BOJA num. 30 de 15 de febrero de 2016. Asimismo,
se puede consultar en formato papel en la sede de la citada

Direccidén general.
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6.- Con fecha 12 de febrero de 2016, la Direccidén General de
Innovacién Cultural y del Libro dirige oficios concediendo
tradmite de audiencia a las siguientes entidades:

Asociacién de Mujeres de los Medios Audiovisuales de Anda-
lucia (AMMA); Asociaciones de Mujeres Cineastas y de Medios
Audiovisuales (CIMA); Asociacién de Empresas de Distribucidn
Audiovisual de Andalucia (AEDAVA); Asociacidédn Empresarial de
Cines de Andalucia (AECA); Asociacién de Empresas de Produc-
cién Audiovisual de Andalucia (AEPPA); Asociacién Profesional
de Técnicos Cinematograficos y Audiovisuales de Sevilla

(TESERA) ; Asociacién de Escritoras y Escritores Cinematografi-

cos de Andalucia (ASECAN); Plataforma de Empresarios y Creado-
res del Audiovisual Andaluz (PECAR); Asociacidén de Festivales
Audiovisuales de Andalucia (ASFAAN); Andalucia Film Commission

AFC; Confederacién de empresarios de Andalucia CEA; Asociacién
Andaluza de Documentalistas; Asociacién Andaluza de Profesio-
nales de la Informacién y Documentacién, (AAPID); Asociacidn
Andaluza de Escritores y Criticos Literarios (AAEC); Asocia-
cién de Empresas de Artes FEscénicas de Andalucia (ACTA); Comi-
siones obreras (CCO0); Confederacidén de Entidades para la Eco-
nomia Social de Andalucia. CEPES Andalucia; Federacidén Andalu-
za de Consumidores de BAmas de Casa Al-Andalus; Federacién An-
daluza de Consumidores y Usuarios de Andalucia (FACUA); Gesto-
res Culturales de Andalucia (CECA); Unidén de Artistas visuales
de Andalucia (UAVA); Unién de Consumidores de Andalucia
(UCA/UCE); Unién de Profesionales y Trabajadores Autdnomos
(UPTA); Unidén General de Trabajadores (UGT Andalucia); ONCE;
Federacién Andaluza de Familias de Personas Sordas (FAPAS);
Fundacién Publica Andaluza para la Integracién Social de Per-

sonas con Enfermedad Mental (FASEM); Confederaron Andaluza de
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Organizaciones en Favor de las Personas con Discapacidad Inte-
lectual (FEAPS Andalucia); Federacién Andaluza de Asociaciones
de Personas Sordas (FAAS); Federacién Andaluza de Asociaciones
de Atencién a Personas con Paradlisis Cerebral y Afines
(ASPACE-Andalucia); Federacidén Andaluza de Asocliaciones de
Sindrome de Down (DOWN-Andalucia); Confederaron de Entidades
de Personas con Discapacidad Fisica y Organica de Andalucia
(CODISA-PREDIE); SGAE.

De ellos, han presentado alegaciones: Asociacidn Andaluza
de Mujeres de los Medios Audiovisuales AAMMA (3 de marzo de
2016); CIMA Andalucia (9 de marzo de 2016); Asociacién de Em-—
presas de Cine de Andalucia AECA (11 de marzo de 2016); Técni-
cos Audiovisuales y Cinematograficos de Sevilla TESEA (11 de
marzo de 2016); CCOO Andalucia (4 de marzo de 2016); Federa-
cién Andaluza de Consumidores y Amas de Casa Al-Andalus (2 de
marzo de 2016); FACUA Andalucia (4 de marzo de 2016); Unidén de
Consumidores de Andalucia-UCA/UCE (9 de marzo de 2016); UPTA
Andalucia (7 de marzo de 2016); ONCE (17 de febrero de 2016);
y Federacién Andaluza de Asociaciones de Personas Sordas
(FAAS) (4 de marzo de 2016).

Asimismo, por Resolucidén de la Direcciédn General de Inno-
vacién Cultural y del Libro de 8 de febrero de 2016, se somete
a informacién publica el texto, apareciendo publicado en el
BOJA de 15 de febrero de 2016.

Observaciones que son valoradas por la citada Direccién

General.

7.- Por escritos de la Secretaria General Técnica, de fecha 26
de febrero de 2016, se ha solicitado la emisién de informe

preceptivo a los siguientes organismos: Direccidn General de

8




CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

=
o
=
i
Q
o
vy}
ac
o
.

Presupuestos; Direccién General de Planificacién y Evaluacion;
Direccién General de Infancia y Familias; Consejo Andaluz de
Gobiernos Locales; Consejo de los Consumidores y Usuarios de
Andalucia; Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalu-
cia; Agencia de Defensa de la Competencia de Andalucia;

De ellos, constan emitidos: Direccién General de Presu-
puestos (11 de abril y 29 de diciembre de 2016); Direccién Ge-
neral de Planificacién y Evaluacién (2 de marzo de 2016); Se-
cretaria General Técnica de la Consejeria de Hacienda y Admi-
nistracién Publica (4 de marzo de 2016); Direccidén General de
Infancia y Familias (3 de marzo de 2016); Secretaria General
Técnica de la Consejeria de Justicia e Interior (5 de abril de
2016); Consejo Andaluz de Gobiernos Locales (21 de marzo de
2016); Consejo de las Personas Consumidoras y Usuarias de An-
dalucia (14 de marzo de 2016); Instituto de Estadistica y Car-
tografia de Andalucia (17 de enero de 2017); Agencia de Defen-
sa de la Competencia de Andalucia (21 de noviembre de 2016);

Consejo Audiovisual de Andalucia (9 de febrero de 2017).

8.- Asimismo, por escrito de 17 de febrero de 2016 se han so-
licitado informes no preceptivos a los siguientes organismos:
a todas la Consejerias; Consejo Andaluz de Universidades; y al
Ministerio de Educacién, Cultura y Deporte.

Consta que han emitido informe: Direccidén General de Comu-
nicacién Social de la Consejeria de la Presidencia y Adminis-
tracién Local (19 de abril de 2016) y Secretaria General Téc-
nica de la Consejeria de la Presidencia y Administracién Local
(19 de abril de 2016); Secretaria General Técnica de la Conse-
jeria de Economia y Conocimiento (11 de marzo de 2016); Secre-

taria General Técnica de la Consejeria de Hacienda y Adminis-
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tracién Pablica (16 de marzo de 2016); Viceconsejeria de
Igualdad y Politicas Sociales (8 de marzo de 2016); Direccidn
General de Formacién Profesional para el Empleo (21 de marzo
de 2016); Direccién General de Relaciones Laborales y Seguri-
dad y Salud Laboral de la Consejeria de Empleo, Empresa y Co-
mercio (23 de marzo de 2016); Viceconsejeria de Turismo y De-
porte (29 de abril de 2016); Secretaria General Técnica de 1la
Consejeria de Justicia e Interior (7 de abril de 2016); Ayun-
tamiento de Malaga (28 de abril de 2016).

Del mismo modo, comunican que no realizan observaciones:
Viceconsejeria de Salud (8 de marzo de 2016); Secretaria Gene-

ral Técnica de la Consejeria de Igualdad y Politicas Sociales

(26 de abril de 2016).

9.- Consta en el procedimiento que han emitido memoria econd-
mica las siguientes Secretarias Generales Técnicas:

- Consejeria de Salud.

Consejeria de Igualdad y Politicas Sociales.

Consejeria de Empleo, Empresa y Comercio.

Consejeria de Turismo y Deporte.

10.- Valoradas las observaciones presentadas en los diversos
informes emitidos, se redacta el segundo borrador del Antepro-

yecto de Ley, versién de 4 de abril de 2017.

11.- La Secretaria General Técnica de la Consejeria de Cultura
emite su preceptivo informe, con fecha 10 de abril de 2017,
conforme a lo dispuesto en el articulo 43.4 de la Ley 6/2006,

de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad Autdnoma.
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A continuacidn se elabora el tercer borrador del Antepro-

yecto de Ley, versidén de 18 de abril de 2017.

12.- Solicitado el preceptivo informe del Gabinete Juridico,
éste es emitido el 8 de junio de 2017 en sentido favorable, si

bien realiza diversas observaciones.

13.- E1 29 de junio de 2017 la Direccidn General de Innovacidn
Cultural y del Libro elabora memoria justificativa del cumpli-
miento de los principios de buena regulacién en relacidn con

el Anteproyecto de Ley.
Asimismo, el 30 de junio de 2017, la citada Direccidén Ge-

neral elabora memoria justificativa complementaria.

14.- Estudiadas las consideraciones realizadas por el Gabinete

Juridico de la Junta de Andalucia en su informe, se elabora el

cuarto borrador, versién de 29 de junio de 2017.

15.- E1 4 de julio de 2017 se remite copia del expediente al
Consejo Econdémico y Social de Andalucia, que lo estudia en su
sesién plenaria de 27 de julio de 2017, emitiendo su dictamen

numero 10/2017. Dictamen que es valorado a continuacién.

16.- Figura a continuacidén el quinto borrador del Anteproyecto

de Ley, versidén de 1 de septiembre de 2017.

17.- Consta a continuacién que se han presentado observaciones
por la Secretaria General de Hacienda (5 de septiembre de

2017) .
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18.- Asimismo, consta en el procedimiento que el Servicio del
Secretariado del Consejo de Gobierno formuld diversas observa-
ciones al texto y al articulado el 5 de septiembre de 2017,
elaborandose a continuacién el quinto borrador v.2 de 6 de

septiembre de 2017.

19.- E1 7 de septiembre de 2017, el Jefe del Gabinete Juridico
remite por correo electrénico diversas consideraciones al tex-

Lg.

20.- La Comisién General de Viceconsejeros y Viceconsejeras,
en su sesién de 6 de septiembre de 2017, estudia el Antepro-
yecto de Ley y, tras formular diversas observaciones al arti-
culado, acuerda solicitar el dictamen del Consejo Consultivo

de Andalucia.

21.- Consta en el expediente Diligencia extendida por el Di-
rector General de Innovacién Cultural y del Libro para hacer
constar el cumplimiento de las obligaciones de publicidad ac-
tiva de la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transparencia Publi-

ca de Andalucia.

22 .- E1 Anteproyecto de Ley del Cine de Andalucia que se some-
te al dictamen de este Organo Consultivo consta de indice, ex-
posicién de motivos, cincuenta y dos articulos distribuidos en
cinco titulos: titulo preliminar, titulo I (tres capitulos),
titulo II (cuatro capitulos), titulo III (dos capitulos), ti-
tulo IV (dos capitulos), una disposicién adicional unica, dos

disposiciones transitorias, y dos disposiciones finales.
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FUNDAMENTOS JURIDICOS

El Anteproyecto de Ley sometido al dictamen de este Conse-
jo tiene por objeto, segun el tenor de su articulo primero,
“la ordenacién y fomento de la actividad cinematografica y de
la produccién audiovisual desarrollada en la Comunidad Autdno-
ma de Andalucia, en su dimensién de instrumentos de promociodn

de la identidad y cultura andaluza”.

La propia Exposicién de Motivos de la Ley sefiala que “la
Junta de Andalucia aborda por vez primera el establecimiento
de un marco juridico regulador de la actividad cinematografica

y de la produccién audiovisual desarrollada en la Comunidad

Autdénoma, con la finalidad de fortalecerla e impulsar su desa-

rrolleols

Este contenido nos situia, ante todo, en el ambito de la
cinematografia, que se incardina en un conjunto de competen-
cias variadas, como bien se desprende de la doctrina constitu-
cional procedente de los distintos conflictos surgidos sobre
la materia, y de la propia Ley 55/2007, de 28 de diciembre,
del Cine, fruto del caracter complejo de la cinematografia que

sittla esta materia entre la cultura y la economia.

En efecto, esta complejidad objetiva de la cinematografia
nos conduce a diversos titulos competenciales, como el relati-
vo a cultura (149.2 CE), al fomento de la cultura (148.1.17%),
a las bases y coordinacién de la planificacién general de la

10
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actividad econdémica (149.1.132), asi como también la igualdad
(149.1.12), el de espectaculos, actividad de ocio (148.1.19%),
industria, comercio exterior (149.1.10%), investigacién cien-
tifica y técnica (art. 139.1.15%), relaciones internacionales
(art. 149.1.32), sistema fiscal y tributario (art. 149.1.14%),

educacién (149.1.302), legislacidén mercantil (149.1.67).

Junto a ello hemos de recordar el articulo 44 de la CE que
establece que “los poderes publicos promoverdn y tutelardn el

acceso a la cultura, a la que todos tienen derecho”.

Ademas de los preceptos constitucionales hemos de destacar
que el Estatuto de Autonomia para Andalucia atribuye competen-
cias exclusivas sobre el fomento de la industria cinematogra-
fica y audiovisual en el articulo dedicado a la cultura y pa-

trimonio, al disponer en el articulo 68.1 que:

“Corresponde a la Comunidad Autdnoma la competencia exclu-
siva en materia de cultura, que comprende las actividades ar-
tisticas y culturales que se lleven a cabo en Andalucia, asi
como el fomento de la cultura, en relacidn con el cual se in-
cluye el fomento y la difusién de la creacidén y la produccidn
teatrales, musicales, de la industria cinematogrdfica y audio-
visual, literarias, de danza, y de artes combinadas llevadas a
cabo en Andalucia; la promocidén y la difusidén del patrimonio
cultural, artistico y monumental y de los centros de depdsito
cultural de Andalucia, y la proyeccidén internacional de la

cultura andaluza”.

11
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El Estatuto de Autonomia para Andalucia otorga una espe-
cial importancia a la cultura, percibiéndose ello ya en el
Predmbulo y a lo largo de todo el articulado. Asi en este sen-
tido el articulo 10 del Titulo Preliminar, relativo a los ob-
jetivos basicos de la Comunidad Auténoma de Andalucia, recoge
diversas referencias a la cultura previendo (apartado 1) que
la Comunidad Auténoma de Andalucia “fomentard la calidad de la
democracia facilitando la participacidn de todos los andaluces
en la vida publica, econdmica, cultural y social”, enumerando
a continuacién (apartado 3) entre los objetivos basicos de la
Comunidad Auténoma: el afianzamiento de la conciencia de iden-
tidad y de la cultura andaluza a través del conocimiento, in-
vestigacién y difusién del patrimonio histoérico, antropoldgico
y lingliistico (3°); el desarrollo de los equipamientos socia-

les, educativos, culturales y sanitarios (7°); la superaciédn

de los desequilibrios econdémicos, sociales y culturales (8°) vy
la potenciacién de los intercambios humanos vy culturales

(10°); entre otros.

Por ultimo, a lo largo de todo el articulado del Estatuto,
y al margen del citado articulo 68, existen numerosas referen-
cias a la cultura entendida en su sentido mas amplio, regulan-
do materias tales como la prohibicién de toda discriminacién
en el ejercicio de los derechos, el cumplimiento de los debe-
res y la prestacién de los servicios, particularmente la ejer-
cida por razén de la cultura (articulo 14); la incorporacién
en los planes educativos de los valores de la diversidad cul-
tural en todos los &mbitos de la vida politica y social (arti-
culo 21); el derecho, en condiciones de igualdad, al acceso a

la cultura, al disfrute de los bienes patrimoniales, artisti-

12
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cos y paisajisticos de Andalucia, asi como el deber de respe-
tar y preservar el patrimonio cultural andaluz (articulo 33);
la consideracién como principios rectores de las politicas pu-
blicas el libre acceso de todas las personas a la cultura, el
respeto a la diversidad cultural como principio rector de las
politicas publicas, la participacidén de las personas mayores
en la vida cultural de la comunidad, la integracién cultural
de los inmigrantes, la conservacién y puesta en valor del pa-
trimonio cultural, histérico y artistico de Andalucia, espe-
cialmente del flamenco, asi como la convivencia cultural de
todas las personas en Andalucia y el respeto a la diversidad

cultural (articulo 37), entre otroes.

El Tribunal Constitucional, por su parte, ha delimitado
las competencias en materia cinematografica, sefialando en su

sentencia 89/2017, de 4 de julio, lo siguiente:

“De acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal "“en la de-
terminacién de las competencias sobre la cinematografia se
produce un entrecruzamiento de diversos titulos, sometidos en
cada supuesto concreto de controversia a complicadas valora-
ciones sobre cudl es el prevalente, atendiendo al objeto y fi-
nalidad de la materia debatida” (STC 149/1985, de 5 de noviem-
bre, FJ 4).

Asi, para el Tribunal: “constituye la cinematografia [...]
una actividad que puede subsumirse en diversas reglas compe-—
tenciales, constitucionales y estatutarias, lo gque no es Sino
consecuencia de su complejo cardcter como fendmeno cultural,
social, econdmico e industrial, pues de todos estos matices o

aspectos participa. Serd después el sentido y finalidad de las

13
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diversas normas objeto de conflicto lo gue marque el aspecto
predominante, segun incidan mds o menos en el factor artistico
o creador, en el internacional, en el comercial o en el indus-
trial, cuando no en el mero o simple entretenimiento, desembo-
cando con el reconocimiento del predominio de uno u otro as-
pecto en el del titulo competencial de aplicacién preferente”.

Prueba de ello son las distintas resoluciones recaidas en
materias cinematogrdficas sometidas al Tribunal, en cada una
de las cuales se determina el titulo competencial preferente.
En ocasiones se ha ponderado de manera prevalente la aplica-
cidén de medidas de cardcter fiscal (SSTC 49/1984 y 87/1987),
las restrictivas que implican limitaciones de derechos recono-
pides en 8l art. 20 CE (SSTC 49/1984 y 153/1985) y la activi-
dad registral dirigida al control del ejercicio de las compe-
tencias estatales para atribulir en determinados casos la com-
petencia al Estado (STC 157/1985). En otras ocasiones se ha
considerado la «cultura» como la regla mds fuerte para atri-
buir la competencia al Estado, como medida de fomento, en los
supuestos de cine de arte y ensayo, como actividad de estimulo
de bienes culturales (STC 49/1984), o se ha establecido que la
«cultura» es competencia compartida para declarar la de la Co-
munidad catalana en cuanto a las peliculas de especial interés
o mds adecuadas para la infancia que se exhiban en su territo-
rio, y competencia exclusiva de esa Comunidad para la conce-
sidén de licencias de doblaje a las empresas distribuidoras do-
miciliadas en Catalufia (STC 106/1987).

En otros casos, sin embargo, se ha aplicado como predomi-
nante la regla relativa a espectdculos cuando el cine es visto
como medio de diversion o distraccidn, como ocurre en la mayor

parte de los supuestos. Sucedié asi en materia de cuotas de

14
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pantalla y distribucidén, como medidas dirigidas al entreteni-
miento o distraccidén del publico (SSTC 143/1985 y 87/1987), en
relacién con las normas competenciales autondmicas (9.29 y 31
EAC) relativas a «espectdculos» y «ocio» en su propio territo-
rio; asi también en lo relativo al Fondo de Proteccidn a la
cinematografia, contemplada en el caso como espectdculo (STC
149/1985) y, en fin, en lo que respecta al signo «S», en tanto
que informacién al espectador y encuadrable en aquel roétulo
(STC 153/1985). En todos estos casos la titularidad de la com-
petencia se reconocidé a favor de la Generalitat, en tanto que
titular de la competencia plena en materia de espectaculos.

(STC 153/1989, de 5 de octubre, FJ 4)” (FJ 4).

Ademés del esencial titulo competencial “cultura”, existen
otros titulos, como ya se ha advertido, que inciden, en mayor

o menor medida, sobre la materia que se regula en la Ley.

Tncuestionablemente, una de las mas destacadas caracteris-
ticas del cine es su capacidad para generar espectaculo, de
tal forma que donde prime esta faceta de espectaculo han de
ser las Comunidades Auténomas que hayan asumido competencias
en este campo, como en el caso de la Comunidad Autdénoma de An-
dalucia ex articulo 72.2 de su Estatuto de Autonomia, las que
estan facultadas para ejercer las funciones de policia que co-
rrespondan, regulando y controlando este tipo de eventos (Sen-
tencias del Tribunal Constitucional 123/1984, 59/1985,
87/1987, 104/1989 y 300/1993). Hay que notar que no existe en
el articulo 149 de la Constitucidén una reserva explicita de

competencias en esta materia a favor del Estado, lo que no
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obsta para dejar a salvo su competencia sobre seguridad publi-

ca (art. 149.1.292 de la Constituciédn).

Existen otros titulos competenciales que, dada la comple-
jidad de la cinematografia anteriormente expuesta, sirven de
fundamento a la norma gque se dicta, especialmente considerando
el contenido de la misma. Entre ellos hemos de destacar las

) competencias generales en materia de fomento (art. 45) vy, en
concreto, de la actividad econdémica (art. 58.2.17%), o la rela-

tiva a servicios sociales (art. 61, al contar la norma con una

parte dedicada a la accesibilidad).

En cualquier caso, resulta incuestionable que la propila
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normativa estatal -constituida, principalmente, por la Ley
55/2007, de 28 de diciembre, del Cine y el Real Decreto
1084/2015, de 4 de diciembre, de desarrollo de la citada ley-
atribuye competencias a las Comunidades Autdnomas en los as-
pectos relativos a la calificacidén de las obras, su nacionali-
dad, el Registro Administrativo de Empresas Cinematograficas vy
Audiovisuales, normas para las salas de exhibicién, regulacidn
de las coproducciones con empresas extranjeras y medidas de

fomento.

En conclusién, puede afirmarse que la Comunidad Autdnoma
de Andalucia cuenta con las competencias necesarias para efec-—
tuar la regulacién objeto del Anteproyecto de Ley sometido a
dictamen, que en todo caso debe respetar la normativa dictada

por el Estado al amparo de sus competencias.

16




CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

< &
(ZJ (=)
<
a8 =z
@& T
& e
a O

II

En lo que atafie a la tramitacién seguida para la
elaboracién del Anteproyecto de Ley, a la 1luz de la
documentacién remitida por 1la Consejeria de Cultura, cabe
afirmar que el procedimiento examinado se atiene a las
prescripciones contenidas en el articulo 43 de la Ley 6/2006,
de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad Auténoma de
Andalucia, asi como las contenidas en otras disposiciones
legales y reglamentarias que inciden sobre la tramitacién,
considerando en todo caso las singularidades derivadas de la
naturaleza que presenta una norma legal como la dque se

postula.

En este plano, aungque por razones temporales no resulte
de aplicacién a este procedimiento, de conformidad con la dis-
posicién derogatoria unica.2.c) de la Ley 39/2015, de 1 de oc-
tubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Adminis-
traciones Publicas, hay que significar que esta Ley establece
en su titulo VI (“De la iniciativa legislativa y de la potes-
tad para dictar reglamentos y otras disposiciones”) los “prin-
cipios de buena regulacién” en el ejercicio de la iniciativa
legislativa y la potestad reglamentaria; principios que se han
configurado siguiendo lo dispuesto en los articulos 4 a 7 de
la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible [capitulo
I del titulo I, intitulado “Mejora de la calidad de la regula-

cién”, vigente hasta el 2 de octubre de 2016).

Lo anterior significa que los referidos preceptos de la

Ley de Economia Sostenible si resultan de aplicacidén al proce-
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dimiento examinado. Sin perjuicio de lo anterior, nada obsta
para que en la etapa final de la tramitacién del Anteproyecto
de Ley, como ha recomendado este Consejo Consultivo, se incor-
poren mejoras propias de la Ley 39/2015 -que, en rigor, no re-
sultan exigibles-, tales como la justificacién expresa del
cumplimiento de los principios de buena regulacidén en la expo-
sicién de motiveos y en la memoria justificativa. Y asi lo ha
entendido la Administracién consultante al elaborar con fecha
de 29 de junio de 2017 la citada memoria e incorporar a la ex-

posicién de motivos de la ley la citada mencidn.

Expuesto lo anterior reiteramos que el procedimiento se
ajusta, en términos generales, a las prescripciones legales y

reglamentarias que le son propias.

En efecto, el expediente se inicia por acuerdo de la
Excma. Consejera de Cultura (17 de septiembre de 2015), a
propuesta de la Direccién General de Innovacién Cultural y del
Libro, que se acompafia del borrador del Anteproyecto de Ley;
memoria justificativa sobre su oportunidad y necesidad de la
norma y memoria econémica, de conformidad con lo establecido
en el articulo 43.2 de la Ley 6/2006, en relacién con lo
establecido en el Decreto 162/2006, de 12 de septiembre, por
el que se regulan la memoria econémica y el informe en las
actuaciones «con incidencia econémico-financiera; test de
evaluacién de la competencia, en relacién con los impactos
descritos en la ficha contenida en el anexo I de la resolucidn
de 10 de julio de 2008, de la Agencia de Defensa de la
Competencia de Andalucia, y valoracién de las cargas

administrativas para la ciudadania y las empresas, derivadas
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del Anteproyecto de Ley, de conformidad con el articulo 43.2

de la citada Ley 6/2006.

Hay que precisar que la memoria econémica ha sido
completada el 13 de diciembre de 2016, en respuesta al
requerimiento de la Direccidén General de Presupuestos. En este
punto, el Consejo Consultivo debe insistir en la necesidad de
que la memoria econdémica se elabore desde el inicio con el
mayor rigor posible, detallando los costes derivados de la
entrada en vigor de la norma y su financiacién, asi como la
estimacién de los ingresos que, en su caso, puedan generarse,
salvo gue existan circunstancias gue justifiquen la
provisionalidad de informacién que suministra dicha memoria, a
la espera de una ulterior concrecién mediante memorias

complementarias.

Expuesto lo anterior, hay que subrayar gque consta
certificacién del acta de la sesidén del Consejo de Gobierno de
fecha 26 de enero de 2016, en la que se acuerda continuar con
la tramitacién preceptiva hasta su definitivo analisis como
proyecto de ley, concretandose las consultas, dictamenes e
informes a solicitar, de acuerdo con lo que prescribe el

articulo 43.3 de la Ley 6/2006.

Se incorporan al expediente los informes de los siguientes
6rganos: Secretaria General Técnica de la Consejeria de Cultu-
ra (10 de abril de 2017), requerido por el articulo 43,4 de la
Ley 6/2006; Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia (8 de
junio de 2017), emitido de conformidad con lo previsto en los

articulos 43.4 de la Ley 6/2006 y 78.2.a) del Reglamento de
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Organizacién y Funciones del Gabinete Juridico de la Junta de
Andalucia y del Cuerpo de Letrados, aprobado por Decreto
450/2000, de 26 de diciembre; Direccidén General de Presupues-
tos de la Consejeria de Hacienda y Administracién Publica (29
de diciembre de 2016), exigido en el Decreto 162/2006; Consejo
de los Consumidores y Usuarios de Andalucia (14 de marzo de
2016), emitido de conformidad con lo dispuesto en el articulo
10 del Decreto 58/2006, de 14 de marzo, por el que se regula
el Consejo de los Consumidores y Usuarios de Andalucia, e in-
forme de la Agencia de Defensa de la Competencia (21 de no-
viembre de 2016), previsto en el articulo 3.i) de la Ley
6/2007, de 26 de junio, de Promocién y Defensa de la Competen-

cia de Andalucia.

El Consejo Andaluz de Gobiernos Locales emitidé informe so-
bre la disposicién legal en tramitacidén con fecha 21 de marzo
de 2016, de conformidad con lo previsto en el articulo 57.2 de
la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalu-
cia. Consta, asimismo, informe del Consejo Andaluz de Concer-
tacién Local (18 de diciembre de 2014), dando cumplimiento a
lo establecido en el articulo 3.a) de la Ley 20/2007, de 17 de
diciembre [informe actualmente previsto en el art. 3.1.b) de
la Ley 5/2014, de 30 de diciembre, del Consejo Andaluz de Con-

certacidén Locall].

También se ha emitido el preceptivo informe sobre evalua-
cién de impacto de género de la disposicién en tramite, cum-
pliéndose asi lo dispuesto en los articulos 6.2 de la Ley
12/2007, de 26 de noviembre, para la promocién de la igualdad

de género en Andalucia, y 43.2 de la Ley 6/2006, asi como lo
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previsto en el Decreto 17/2012, de 7 de febrero, que regula su
elaboracién, y al que la Unidad de Igualdad de Género de la
Consejeria formula diversas observaciones en su informe de 16
de junio de 2016. Tgualmente consta la emisién del informe so-
bre el enfoque de derechos de la infancia, de conformidad con
lo establecido en el articulo 4.1 del Decreto 103/2005, de 19

de abril, que lo regula.

El Consejo Econémico y Social ha emitido dictamen sobre &l
Anteproyecto de Ley con fecha 27 de julio de 2017; de confor-
midad con lo previsto en el articulo 4.1 de la Ley 5/1997, de

26 de noviembre, del Consejo Econémico y Social de Andalucia.

En cuanto al informe del Consejo Audiovisual de Andalucia,
consta en el expediente que se solicité por parte de la Secre-

taria General Técnica, con caracter preceptivo, el 17 de enero

de 2017. A este respecto, debemos recordar que el articulo 4.3
de la Ley 1/2004, de 17 de diciembre, de creacidn del Consejo
Audiovisual de Andalucia, dispone que es su funcién “Informar
preceptivamente sobre los anteproyectos de ley y proyectos de
reglamento relacionados con dichas materias”. Y que el articu-
lo 34.1.a) del Decreto 219/2006, de 19 de diciembre, por el
que se aprueba el Reglamento Orgadnico y de Funcionamiento del
Consejo Audiovisual de Andalucia, concreta dicho precepto en
los siguientes términos: “El Consejo informard preceptivamente
sobre.. Los anteproyectos de ley y proyectos de reglamento re-
lacionados con la ordenacidén y regulacidn del sistema audiovi-

sual y las restantes materias de competencia del Consejo”.
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El presente Anteproyecto de Ley tiene por objeto la orde-
nacién y fomento de la actividad cinematografica y de la pro-
duccién audiovisual, mientras que la actividad del Consejo Au-
diovisual de Andalucia, a tenor de las distintas funciones que
le atribuye el articulo 4 de su Ley de creacidn esta enfocada
hacia los operadores de radio y televisidén y los contenidos de
sus emisiones, sin que podamos considerar que se incluyen en-
tre ellas ni la actividad cinematografia ni la produccidn au-
diovisual. Es cierto, que los productos audiovisuales pueden
ser posteriormente emitidos a través de los canales sobre los
que el Consejo Audiovisual tiene competencia, pero tal reali-
dad no puede conferir a dicho érgano una vis expansiva de su

estricto ambito competencial.

De esta forma, el informe solicitado, aun reconociendo su

conveniencia, y valorando muy positivamente las aportaciones
que en el mismo se efecttan, no puede considerarse que fuera
estrictamente preceptivo, pues de lo contrario se hubiese de-
bido observar lo dispuesto en el articulo 34.2 de Reglamento
Orgénico y de Funcionamiento del Consejo Audiovisual de Anda-

lucia.

En cualquier caso, y con independencia de lo anterior, es-
te Consejo Consultivo quiere llamar la atencidn sobre la nece-
sidad de que cuando se soliciten informes a un oérgano de la
relevancia estatutaria que tiene el Consejo Audiovisual de An-
dalucia, que no es un o6rgano de la Administracidn de la Junta
de BAndalucia, sino una de las “Otras instituciones de autogo-
bierno” (Capitulo VI del titulo III del Estatuto de Autonomia

para Andalucia), se haga en la fase final de la tramitacidn de
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los anteproyectos de ley o proyectos de decreto, al igual que

ocurre con el Consejo Econdémico y Social de Andalucia.

También se incorpora al expediente el informe de la Di-
reccién Ceneral de Planificacién y Evaluacién de la Consejeria
de Hacienda y Administracién Puablica (2 de marzo de 2016) emi-
tido segin lo previsto en el articulo 2.c) del Decreto
260/1988, de 2 de agosto, por el que se desarrollan atribucio-
nes para la racionalizacién administrativa de la Junta de An-

dalucia.

Hay que destacar que se ha cumplimentado el tramite de au-
diencia, de acuerdo con las previsiones del articulo 43.5 de
la Ley 6/2006, a través de las organizaciones y asociaciones

cuyos fines guardan relacién directa con el objeto de la dis-

posicién. También se acredita que la norma fue sometida a in-
formacién publica (BOJA num. 30, de 15 de febrero de 2016), vy
que la misma se puede consultar en las dependencias de la Di-
reccién General que lo tramita y en la pagina web de la Conse-

jeria.

Por otra parte, segun ha podido constatar este Consejo, la
Consejeria consultante ha dado cumplimiento a lo dispuesto en
el articulo 13.1 de la Ley 1/2014, de 24 de junio, de Transpa-
rencia Publica de Andalucia, y en el articulo 7 de la Ley
19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la in-
formacién piublica y buen gobierno, sobre la publicacién de in-
formacién de relevancia Jjuridica. Asimismo, se recuerda la
obligacién de publicar el proyecto de ley tras su aprobacién

por el Consejo de Gobierno [art. 13.1.b) de la Ley 1/20147.
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E1 Secretariado del Consejo de Gobierno formuld diversas
observaciones al texto, en su informe de fecha 5 de septiembre
de 2017, antes de que fuese remitido a estudio y consideracidn

de la Comisién General de Viceconsejeros y Viceconsejeras.

La disposicién proyectada se ha sometido, antes de su re-
misién a este Organo Consultivo, al conocimiento de la Comi-
sién General de Viceconsejeros y Viceconsejeras. Esta Comi-
sién, en su sesién de 6 de septiembre de 2017, examindé el re-
ferido Anteproyecto de Ley, de conformidad con el articulo 36
de la Ley 6/2006, en relacidén con el articulo 1 del Decreto
155/1988, de 19 de abril, acordando solicitar el preceptivo

dictamen de este Organo Consultivo.

En suma, la descripcién de la tramitacién corrobora que la

tramitacién se ajusta a Derecho. En este plano hay que valorar
muy positivamente el esfuerzo realizado por el Centro Directi-
vo proponente a la hora de valorar las distintas observaciones
v sugerencias formuladas, tarea que se ha realizado dejando
constancia de cudles se aceptan y cuadles no. Tal y como se
viene sefialando a este respecto, s6lo de este modo cobran ver-—

dadero sentido los tra&mites desarrollados.

11 4 &

En cuanto al articulado del Anteproyecto de Ley se han de

realizar las siguientes observaciones:
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1.- Observaciones generales.

a) La primera de ellas tiene que ver con la redaccidn de
la Ley. Asi, verbigracia, deberia emplearse “ley” con mayuscu-
la cuando se alude a una ley en concreto, como lo es la “pre-

sente ley” o “esta ley” o la “citada ley”.

Por otro lado, aunque ya se haya empleado una expresidn
similar en algunos textos normativos, deberia buscarse una ex-
presién més coloquial para aludir a la “alfabetizacidn media-
tica”, expresién que se utiliza en la exposicién de motivos y

en los articulos 4, 5 y 43,

Asimismo, una vez citada por completo una disposicién no-
rmativa, debe evitarse reiterar tal cita completa, como suce-

de, por ejemplo, con el Texto Refundido de la Ley General de

la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia, aprobado por De-
creto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, que se cita integra-
mente dos veces en el articulo 29, apartados 2 y 3, siendo

ademds errdénea la fecha de la segunda cita.

Por otro lado, como también ha expuesto este Consejo Con-
sultivo en numerosas ocasiones, deberia evitarse el empleo de
la férmula “y/o”, que figura en el articulo 10, por traslacidn

W

del inglés “and/or”, dado que la conjuncidén “o” no tiene un

significado excluyente.

b) La segunda tiene que ver con la continua llamada a la
regulacién reglamentaria. Es posible pensar que la misma es

una medida de cautela ante eventuales y futuras decisiones de
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algunos operadores juridicos sobre los reglamentos que se dig-
ten en desarrollo de la Ley, basadas en un desconocimiento o

en un conocimiento inexacto de nuestro sistema de fuentes.

Como deberia saberse, el Consejo de Gobierno ostenta una
potestad reglamentaria originaria (véase, por todos, dictamen
361/2014), que no necesita ni de previsién legal ni de habili-
taciones previas para su desenvolvimiento, debiendo someterse
a los dos uUnicos principios que rigen la relacién entre regla-
mento y disposicién superior jerdrquica, cuales son el de Je-

rarquia normativa y el de reserva de ley.

Pero es que, en todo caso, la también en rigor innecesa-
ria (y habitual) habilitacién reglamentaria contenida en la
disposicién final primera deberia ser suficiente como medida

de cautela.

En consecuencia, deberia realizarse una eliminacidn se-
lectiva de las continuas llamadas a la regulacién reglamenta-
ria, discriminando aquellas que pueden resultar convenientes
para mostrar la insuficiencia de la regulacién legal, de las

que son innecesarias por resultar ésta evidente.

2.~ Observacién general sobre la lex repetita.

Tal y como recuerda el Gabinete Juridico de la Junta de
Andalucia en su informe, este Consejo se ha referido en nume-
rosas ocasiones al problema de la lex repetita, subrayando los
inconvenientes y peligros que derivan de esa defectuosa técni-

ca legislativa (dictamen 815/2013, entre otros muchos).
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A este respecto, el Tribunal Constitucional (STC 341/2005,
de 21 de diciembre, FJ 9) ha sefialado que: «.si la reproduc-
cién de normas estatales por Leyes autondmicas es ya una téc-
nica peligrosamente abierta a potenciales inconstitucionalida-
des, esta operacién se convierte en ilegitima cuando las Comu-
nidades Autdénomas carecen de toda competencia para legislar
sobre una materia (STC 35/1983). En este sentido, cumple re-
cordar lo declarado por este Tribunal en su STC 10/1982 (FJ 8)
y mds recientemente recogido en las SSTC 62/1991 [FJ 4, apar-
tado b)] v 147/1993 (FJ 4) como antes citamos, la “"simple re-
produccidén por la legislacidn autondémica ademds de ser una pe-
ligrosa técnica legislativa, incurre en inconstitucionalidad
por invasién de competencias en materias cuya regulacidén no
corresponde a las Comunidades Autdnomas” (ibidem). Aunque tam-

bién hemos precisado que “esta proscripcién de la reiteracion

o reproduccién de normas ... por el legislador autondémico (le-
ges repetitae) no debemos extenderla a aquellos supuestos en
gque la reiteracidén simplemente consiste en incorporar a la
normativa autondmica, ejercida ésta en su dmbito competencial,
determinados preceptos del ordenamiento procesal general con
la sola finalidad de dotar de sentido o inteligibilidad al
texto normativo aprobado por el Parlamento autondémico” (STC

47/2004, de 29 de marzo, FJ 8).

El Consejo Consultivo ha afirmado que el objetivo de pro-
porcionar un régimen juridico completo, sin necesidad de inte-
grar las disposiciones autonémicas con las normas basicas, no
puede justificar la reproduccién sistematica de normas estata-

les cuando con ello se da lugar a una confusidén sobre la pro-
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cedencia de las normas, los respectivos titulos competenciales
y su ambito de aplicacién, pues en tales casos se genera des-

concierto e inseguridad juridica.

En este caso, tras diversas sugerencias en este sentido,
el Anteproyecto de Ley evita en general la reproduccién de
normas y efectla diferentes llamadas en el articulado cuando
es necesario integrar la regulacién autondémica con la normati-
va basica estatal. Asi sucede cuando se recoge la solucidn
adoptada por la normativa bdsica, utilizando la expresidn “de

conformidad con lo establecido en..” u otras similares.

Estando ante un campo material sobre el que se proyectan
competencias compartidas entre el Estado y las Comunidades Au-
ténomas, conviene traer a colacién la doctrina sentada en la

sentencia del Tribunal Constitucional 154/2014, de 25 de sep-

tiembre, en cuyo fundamento juridico cuarto se seflala lo si-
guiente: «..la doctrina constitucional no exige que la ley au-
tonémica reproduzca las reglas béasicas. Al contrario, ha sos-
tenido en su doctrina sobre la lex repetita, que la reproduc-
cién de normas estatales por leyes autondmicas constituye una
deficiente técnica legislativa que sélo resulta admisible, en
determinadas condiciones, cuando la Comunidad Autdénoma ostenta
competencia sobre la materia regulada [entre otras, SSTC
62/1991, de 22 de marzo, FJ 4, b); 147/1993, de 29 de abril,
FJ 4; 341/2005, de 21 de diciembre, FJ 9; y 172/2013, de 10 de
octubre, FJ 5]. Asi pues, la no reiteracidén literal de la nor-
ma basica no puede constituir, per se, un motivo de vulnera-
cién de la legislacién basica, salvoe que la omisidén se pudiera

interpretar inequivocamente como sinénimo de exclusién de di-
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cha regulacidén, esto es, cuando la hiciera materialmente in-
aplicable». En esta direccidén resulta i1lustrativa la sentencia
25/2017, de 16 de febrero, en la que se aplica dicha doctrina
en un supuesto en el que no resulta posible entender que la

norma autondmica se acomoda a la base estatal (FJ 3).

A la luz de la precitada jurisprudencia constitucional,
reiteramos que la doctrina de este Consejo Consultivo (como se
indica en el dictamen 570/2016, entre otros), no prejuzga las
soluciones de técnica legislativa que pueden introducirse para
salvar los inconvenientes gque derivan de la denominada “lex
repetita”. Lo que si subraya con vehemencia es que, cuando el
legislador decida trasladar preceptos de general aplicacidédn en
toda Espafia, debe ponerse el cuidado necesario en revisar la
redaccidén que emplean los articulos afectados, pues el peligro
radica en gque una pequefia variacidén, aunque se trate de mati-
ces o precisiones aparentemente intrascendentes, puede alterar
o reducir las determinaciones que el legislador estatal ha

plasmado en los preceptos gue se pretenden reproducir.

3.- Titulo de la Ley. La Ley se intitula “Ley del Cine de An-
dalucia”. Sin embargo, segun el articulo 1.1 del Anteproyecto
su objeto se limita a “la ordenacidn y fomento de la actividad
cinematogrdafica y de la produccidn audiovisual desarrollada en
la Comunidad Autdénoma de Andalucia”. Si a ello unimos que ya
existe una Ley del Estado con denominacién en gran parte coin-
cidente, en opinién de este Consejo Consultivo deberia susti-
tuirse la referida denominacidédn por otra que refleje el obje-
tivo persequido, como podria ser la de “Ley de ordenacidén vy

fomento de la actividad cinematografica y de la produccidén au-
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diovisual de Andalucia” que resulta, al mismo tiempo, mas pre-

cisa y menos coloquial.

4.- Exposicién de Motivos, blogque II. La redaccidén del citado
bloque de la Exposicién de Motivos del Anteproyecto deberia
corregirse para reordenar los titulos competenciales, y las
referencias a declaraciones internacionales y a normativa es-
tatal vy autonémica, pues la mera yuxtaposicién efectuada no
ayuda a la facil comprensién del complejo marco juridico en el

gque debe desenvolverse el sector.

5.- Articulo 2. Recoge este precepto una serie de definicio-
nes, afladiendo algunas diferentes a las que se contienen en el
articulo 4 de la Ley 55/2007, si bien, también contempla de-

terminados conceptos idénticos a los de la Ley estatal.

En este aspecto, resulta incuestionable la posibilidad de
que la ley autonémica recoja conceptos y definiciones no con-
templadas en la ley estatal, pues entra dentro de las potesta-
des del 1legislador autonémico establecer las peculiaridades
que estime convenientes dentro del marco de competencias que

la Constitucién y su Estatuto le hayan atribuido.

Ahora bien, también contempla el precepto que comentamos
una serie de definiciones que ya se recogen en la ley estatal,
a la que se remite, si bien la férmula que utiliza -“sin per-
juicio de lo previsto...”- no resulta admisible, debiendo
ajustarse a lo sefialado en la observacién 2 de este dictamen,
y, en consecuencia, utilizar la expresién “de conformidad con

lo establecido en..” u otras similares.
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No obstante lo anterior, se da la circunstancia de que en
las definiciones se han introducido variaciones respecto a la
que obran en la ley basica estatal, que alteran, en parte, la
definicién del concepto, sin que tales variaciones resulten
admisibles, pues se dota a un mismo término de diferente defi-

nicién en dos normas.

Dicha variacién se aprecia en las siguientes letras del

precepto: d), e), g), i), k), m) y n).

En suma, el precepto que comentamos debe ajustar las defi-

niciones al precepto estatal al que se remite.

6.-Articulo 11.4. La redaccién del precepto es confusa, en la
medida en que mezcla la formulacién de la Estrategia, que ha
de ser aprobada por el Consejo de Gobierno, con el proceso de
elaboracién y aprobacidén de la misma, de tal forma que para
evitar confusiones deberia hacerse referencia no tanto a la
formulacién como al inicio del proceso de elaboracidn, que

culminarad con su aprobacién por el Consejo de Gobierno.

7.- Articulo 12. Prevé este precepto la creacién de una “Comi-
sién de seguimiento de la Estrategia”, en la que dice estaran
“representadas todas las entidades que formen parte de la mis-
ma”. El1 articulo anterior, el 11, define la Estrategia como un
conjunto de medidas, sin que se haga referencia a entidades
que formen parte de la misma. La Unica referencia a entidades
se circunscribe a la participacién en el proceso de elabora-

cién v a la colaboracién entre agentes publicos y privados en
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que se basa la Estrategia. En definitiva, deberia modificarse
la redaccidn del precepto, para citar a las entidades que par-
ticipan en la elaboracidén y ejecucidén de la Estrategia, sin

hacer referencia a que formen parte de la misma.

Por otra parte, dado que la Estrategia, al no ser una nor-
ma, sino un instrumento de planificacidén, no puede crear la
citada Comisién de seguimiento, por lo que debera ser creada
por una norma. En consecuencia, debe aclararse cual ha de ser
la norma de creacidén, pues si se creara un Organo de los pre-
vistos en el articulo 88 de la Ley 9/2007, deberia regularse

su composicién, funciones y organizacién mediante Decreto.

8.- Capitulo I, del Titulo II. Este capitulo se intitula “Re-
gistro Andaluz de Empresas Cinematogrdficas y Audiovisuales”,
a semejanza del Registro Administrativo de Empresas Cinemato-
graficas y Audiovisuales. Sin embargo, este Consejo considera
que, dada la amplitud del concepto audiovisual, que puede en-
globar a empresas de muy distinto tipo, como pudieran ser, por
ejemplo, las de emisidén o comercializacidén de productos audio-
visuales, gque no pertenecen al &ambito de aplicacidén de esta
futura Ley, seria conveniente circunscribir la denominaciédn
del Registro a su estricto objeto. A tal efecto, resulta a
juicio de este Consejo mas acertada la denominacién de “Regis-
tro Andaluz de Empresas Cinematograficas y de Produccidn Au-

diovisual”.

Esta observacidén se hace extensiva, ldgicamente, a cuantas

referencias se contienen en el texto del Anteproyecto de Ley
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al citado Registro, asi como a la denominacién dada al Titulo

ElLE.

9.- Articulo 14.4. El precepto comentado sefiala que “deberan
establecerse instrumentos de cooperacién con aquellas Comuni-
dades Auténomas que dispongan de registros de empresas cinema-
tograficas y audiovisuales para posibilitar la transmisién de
informacién”, sin que se alcance a comprender por gué no se
prevé lo mismo respecto de la Administracidén General del Esta-
do, maxime cuando es la titular del Registro Administrativo de

Empresas Cinematogrdficas y Audiovisuales.

10.- Articulo 16.3. El precepto comentado dispone gque “el pro-
cedimiento para la calificacién de las obras cinematograficas
o audiovisuales, que se establecerd reglamentariamente en co-

laboracién con el érgano correspondiente del Ministerio compe-

tente en materia de cultura, deberd asignar un uUnico namero de
expediente para cada obra calificada”. Establece, por tanto,
este precepto un deber de colaboracién con el Estado para la
aprobacién del reglamento que regule el procedimiento de cali-

ficacidn.

Per el contrario, el articule 6.3 del Real Deecreto
1084/2015, de 4 de diciembre, por el que se desarrolla la Ley
55/2007, de 28 de diciembre, del Cine, establece que "“las ca-
lificaciones de las peliculas cinematograficas y otras obras
audiovisuales otorgadas por el Instituto de la Cinematografia
y de las Artes Audiovisuales o por los Organos correspondien-
tes de las comunidades auténomas con competencia en la materia

tendran validez en todo el territorio espafiol. Cuando la cali-
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ficacién se realice por la comunidad autdénoma, se establecera
de comin acuerdo con el Instituto de la Cinematografia y de
las Artes Audiovisuales un numero de expediente uUnico para

identificar la mencionada calificacidén”.

El precepto transcrito, que tiene caracter basico, obliga
a establecer de comin acuerdo un numero de expediente unico
para identificar la calificacién, pero en modo alguno hace re-
ferencia a que la Comunidad Auténoma haya de aprobar de comun
acuerdo con el Estado un reglamento que regule el procedimien-
to para la calificacién, por lo que debe modificarse el pre-

cepto al objeto de que se adecue a la norma basica estatal.

11.- Articulo 21.2. Comienza sefialando este apartado que “La

Comunidad Autdénoma podrd desarrollar lo establecido con carac-

ter basico en los apartados 2, 3 y 4 del articulo 16 del Real
Decreto 1084/2015, de 4 de diciembre..”, algo obvio precisamen-
te por su cardcter basico. En consecuencia, se sugiere esta
otra redaccién para el apartado 2: “La Comunidad Autdnoma re-
gulard los sistemas de expedicidn fisica o electrdnica de ti-
tulos de acceso a las salas de cine y los datos que deben con-
tener, de conformidad con lo previsto en el Real Decreto
1084/2015, de 4 de diciembre, asi como los formatos autoriza-
dos de control y conservacién de datos de asistencia y rendi-

mientos”.

12.- Articulo 26.3. El precepto, cuando hace referencia a "“la
persona con discapacidad”, deberia referirse a las que se ha

hecho mencién en el apartado anterior.
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Por otro lado, en su parte final, establece que “en el su-
puesto de existir localidades de distinto precio en una misma
sala, de poder elegir, la persona con discapacidad y su acom-
pafiante pagaran por la que efectivamente se ocupe. De no poder
realizar esta eleccién, se pagard por la de menor precio a la
venta”. Con el fin de evitar posibles confusiones sobre el nu-
mero de entradas a pagar, deberia usarse el plural, quedando
redactado el precepto de la siguiente forma: “en el supuesto
de existir localidades de distinto precio en una misma sala,
de poder elegir, la persona con discapacidad y su acompafiante
pagaradn por las que efectivamente se ocupen. De no poder rea-
lizar esta eleccién, se pagard por las de menor precio a la

venta”.

13.- Observacién general al Capitulo II del Titulo III, Medi-

das de Fomento.

Establece este Capitulo una serie de medidas de fomento
de la industria cinematogréfica (ayudas a la creacién, desa-
rrollo y produccién; a la distribucién; a la presencia en mer-
cados nacionales e internacionales; a las salas de cine), al
amparo del articulo 19.4 de la Ley 55/2007. No se establece,
sin embargo, limite alguno al importe de las ayudas, al con-
trario de lo que ocurre en la ley estatal, que en sus articu-
los 22.1 y 2, 23.2, 24.4, 28.2, 32.3 y 34.3 fija limites que

van del 50 al 60 por ciento del presupuesto del proyecto.

Los articulos citados tienen el caracter de bases, de
conformidad con la disposicién final tercera, apartado 2 de la

citada Ley 55/2007.
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En este sentido, baste sefialar, en relacién con lo basi-
co, que, como ha manifestado este Organo en su dictamen
215/2016, “debe tenerse en cuenta que las bases incorporan una
regulacidén normativa uniforme, con la que se asegura, en aras
de intereses generales superiores a los de cada Comunidad Au-
ténoma, un comun denominador normativo a partir del cual cada
Comunidad, en defensa del propio interés general, podra esta-
blecer las peculiaridades que estime convenientes dentro del
marco de competencias que la Constitucidn y su Estatuto le

hayan atribuido sobre aquella misma materia”.

En el presente caso, el Anteproyecto de Ley que dictami-
namos establece una serie de peculiaridades en las medidas de

fomento previstas en la legislacién basica, no contemplando,

sin embargo, los limites al importe de las ayudas previstos en
las bases estatales, por lo que, al margen de no respetar las
bases en su integridad, podria infringirse el principio de
igualdad basica de todos los espafioles en el ejercicio de los

derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucionales.

En definitiva, las distintas medidas de fomento previstas
deben respetar los limites al importe establecidos en la le-

gislacién basica estatal.

14 .- Articulo 36.2, letras b) y c). En estos preceptos de em-
plea de manera incorrecta el término Junta de Andalucia, de-
biendo ser sustituidos, respectivamente por los de “Comunidad
Auténoma de Andalucia” y “Administracién de la Junta de Anda-

lucia”.
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15.- Articulo 37.3. Debe revisarse la redaccidén del precepto

ya que resulta ininteligible.

16.- Articulo 46. Segln este articulo “La Consejeria competen-
te en materia de cultura podrd establecer premios, honores y
recompensas a personas y entidades, publicas y privadas del
dmbito de la industria cinematogrdfica y audiovisual en reco-
nocimiento a los méritos gque especificamente se determinen”.
sin embargo, esta es una competencia que ya posee la citada
Consejeria -como cualquier otra- sin necesidad de que esta Ley
se la reconozca, por lo gque su inclusién en la norma sdlo ten-—
dria sentido en el caso de que se establecieran en la misma
algtn tipo de condicionante o limitacién. Pero, no siendo este

el caso, carece de sentido juridico.

17.- Observacién general al articulo 50.

Tipifica este precepto las infracciones en materia de ci-
ne, reproduciendo las establecidas con caracter basico en el
articulo 39 de la Ley 55/2007. Desde esta perspectiva, y como
ya sefialara este Organo en su Dictamen 36/2001,; si la Ley es—
tatal ha tipificado determinadas conductas como infracciones
en materia cinematografica, tal delimitacién condiciona la ti-
pificacién de nuevas conductas que pueda realizar la Comunidad
Auténoma en ejercicio de su competencia de desarrollo legisla-
tivo y ejecucién de la legislacién bésica en la materia. Y
ello es asi porque se puede dar lugar a que una misma conducta

sea susceptible de dar origen a dos sanciones impuestas por
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dos Administraciones distintas, con la consiguiente guiebra

del principio non bis in idem.

En este sentido, ha sefialado el Tribunal Constitucional en
su sentencia 188/2015, de 4 de julio, que aunque es cierto que
el principio non bis in idem “ha venido siendo aplicado funda-
mentalmente para determinar una interdiccidn de duplicidad de
sanciones administrativas y penales respecto a unos mismos
hechos”, esto no significa, no obstante, ™“que sélo incluya la
incompatibilidad de sanciones penal vy administrativa por un
mismo hecho en procedimientos distintos correspondientes a or-
denes juridicos sancionadores diversos” (STC 154/1990, de 15
de octubre, FJ 3). Y es que en la medida en que el ius punien-
di aparece compartido en nuestro pals entre los érganos judi-
ciales penales y la Administracién, el principio non bis 1in

idem opera, tanto en su vertiente sustantiva como en la proce-

sal, para regir las relaciones entre el ordenamiento penal y
el derecho administrativo sancionador, pero también interna-
mente dentro de cada uno de estos ordenamientos en si mismos
considerados, proscribiendo, cuando exista una triple identi-
dad de sujeto, hechos y fundamento, la duplicidad de penas y
de procesos penales y la pluralidad de sanciones administrati-
vas y de procedimientos sancionadores, respectivamente”. (FJ

2)

En este sentido, dispone el articulo 31 de la Ley 40/2015,
de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Puiblico, que
“no podran sancionarse los hechos que lo hayan sido penal o
administrativamente, en los casos en que se aprecie identidad

del sujeto, hecho y fundamento”.
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Siendo ello asi, no podrad imponerse sancién alguna sin que
antes esté perfectamente delimitado el é&mbito competencial de
la Administracién General del Estado y de la Comunidad Auténo-
ma, debiendo, en su caso, coordinarse ambas Administraciones
al objeto de evitar una duplicidad de sanciones, de conformi-
dad con lo establecido en el articulo 8 del Anteproyecto de

Ley.

S6lo atendiendo dichas previsiones puede mantenerse el

precepto en cuestioén.

18.- Articulo 50.2.d) y 3.d). Se tipifica como infraccidén muy
grave en el apartado 2.d) “la reiteracidén de infracciones gra-
ves. Se entendera que existe reiteracién por comisidén en el
término de un afio de mas de una infraccidén grave cuando asi
haya sido declarado por resolucién firme”. Por su parte, el

apartado 3.d) tipifica como grave “la comisidén, en el término

de un afio, de més de una infraccién leve, cuando asi haya sido

declarado por resolucidn firme”.

La cuestién es que, en rigor, para que se pueda hablar de
una segunda infraccién es necesario que asi se haya aprecilado
en el correspondiente procedimiento con la consiguiente impo-
sicién de sancidén, de modo que se desconoce si una Vvez dJue
haya finalizado el segundo procedimiento sancionador por la
misma infraccién grave o leve se iniciard otro considerando
que se ha cometido una infraccidén muy grave o grave. Pero si
eso es asi se estaria infringiendo el principio non bis 1in
idem. Por ello parece légico que sea en el segundo procedi-
miento por la misma infraccién grave o leve, en el que los

hechos se calificarian como infraccidén muy grave © grave con-

39




CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

A
[5)
4
r
<
@,
Q,

forme a este precepto, imponiendo la sancidén correspondiente a

tal infraccidédn muy grave o grave.

Traemos a colacién la doctrina sentada en la sentencia del
Tribunal Constitucional 18%/2013, de 7 de noviembre, en la que
se seriala:

“E]l cuestionado articulo 32 j) de la Ley vasca puede in-
terpretarse en el sentido de que no vuelve a castigar la misma
comisidén de sendas faltas graves en el citado periodo inferior
al afo, sino que atiende a que por el infractor, en dicho pla-
zo, se haya incurrido no solo en las reiteradas dos infraccio-
nes —que fueron, en su caso, sustento fdctico de las previas
éanciones—, sino en «mds de dos», es decir, gque se haya vuelto
a infringir la normativa que la tipificacidn sancionadora pre-—
tende proteger.

Lo expuesto implica, en consecuencia, que para Ilncurrir en
esta infraccidén es preciso llevar a cabo nuevos y distintos
hechos constitutivos de infraccidn grave, gque constituirdn el
objeto propio de la tercera infraccidn, sin perjuicio de 1la
cualificacién especifica que le imprime la circunstancia, ma-
nifestada en el precepto cuestionado, de la reincidencia.

Nos encontramos, asi, acogiendo lo manifestado por el Fis-—
cal General del Estado, con un precepto sancionador que casti-
ga la comisidn de hechos nuevos, si bien agrava la punicidn de
éstos —y no de los que constituyeron las dos faltas graves ya
cometidas y sancionadas— en atencidén a que en el limitado es-
pacio temporal de un afio el infractor haya cometido mds de dos
faltas graves.

Lo que lleva a afirmar la naturaleza agravante que en el
precepto cuestionado ostenta la mencidén a las previas infrac-

ciones graves, en los términos de la STC 150/1991, de 29 de
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julio, en cuyo fundamento juridico 8, sobre la agravante penal
genérica, concluiamos que «es una opcién legitima y no arbi-
traria del legislador el ordenar que, en los supuestos de re-
incidencia, la pena a imponer por el delito cometido lo sea en
una extensidén diferente que para los supuestos de no reinci-
dencia. Y si bien es indudable que la repeticidn de delitos
propia de la reincidencia presupone, por necesidad ldégica, una
referencia al delito o delitos repetidos, ello no significa,
desde luego, que los hechos anteriores vuelvan a castigarse,
sino tan sdélo que han sido tenidos en cuenta por el legislador
penal para el segundo o posteriores delitos, segun los casos,
bien (segun la perspectiva que se adopte) para valorar el con-
tenido y su consiguiente castigo, bien para fijar y determinar
la extensidén de la pena a imponer. La agravante de reinciden-
cia, por tanto, queda fuera de circulo propio de principio non

bis in idem. Finalmente, tampoco es aceptable el argumento de

que no es conforme con la Constitucidén agravar la pena por
hechos anteriores a la comisidn del delito, gque el Juez razona
a partir de lo dispuesto en el art. 25.1 in fine CE. Basta con
sefialar, al efecto, que la exigencia del art. 25.1 CE se re-
fiere a la vigencia, en el momento de cometerse el nuevo deli-
to, de la norma sancionadora; por ello, lo determinante, a
efectos de la adecuacidén a la Constitucidn, es que se aplique
una norma reguladora de la reincidencia que esté vigente en
ese momento, seqgun la exigencia de previa lege; norma que, CO-—
mo se ha dicho, no sanciona hechos anteriores, sino los cons-
titutivos del nuevo delito, agravando la correspondiente pe-
nax».

El precepto impugnado admite, por lo expuesto, una inter-

pretacidén conforme con la Constitucidn si se entiende, como se
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ha venido razonando, que centra la sancidn muy grave en la
efectiva comisidn de una tercera infraccidén grave, adicional,
nueva y distinta a las dos igualmente graves previamente come-
tidas, no siendo ésas nuevamente sancicnadas mediante este ar-
ticulo, sino que son meramente incluidas en el tipo sanciona-
dor para ser tenidas en cuenta a los efectos de cualificar la
nueva infraccidén que, empero, se erige en el objeto estricto
del precepto cuestionado. Tal es el sentido que ha de darse al
precepto para acomodarlo con el tenor y espiritu del 25.1 CE,
lo gue determina, en los términos expuestos la correspondiente
referencia en el fallo para excluir cualquier otra interpreta-
cidn que seria vulneradora del art. 25 CE y por lo tanto in-
constitucional”. (FFJJ 5 y 6)

Doctrina aplicable a los preceptos que comentamos, gque se
ajustan, por tanto, a la Constitucidén, siempre que sean inter-
pretados en la forma expuesta mas arriba, y asi quede refleja-

do en su redaccidn.

19.- Disposicién transitoria primera. Establece esta disposi-
cidén que “las personas o entidades que ya sean titulares de
salas de exhibicidén podrédn solicitar su inscripcidén en el Re-
gistro Andaluz de Empresas Cinematograficas y Audiovisuales..”.
Se prevé la inscripcidén de las salas ya existentes con ca-
ricter potestativo. Sin embargoc, ha de tenerse en cuenta dJue,
aunque sin caracter constitutivo, dichas salas de exhibicidn,
antes de iniciar su actividad, han debido dirigir una comuni-
cacién previa al Instituto de la Cinematografia y de las Artes
Audiovisuales, conforme al articulo 15.1 de la Ley 55/2007,
por lo que més que dejar en manos de los titulares de las sa-

las de exhibicién su inscripcidén en el Registro andaluz, debe-
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ria recurrirse a lo dispuesto en el articulo 8 del Anteproyec-
to de Ley, que prevé la colaboracién con la Administracidén Ge-
neral del Estado, especialmente en lo relativo, entre otras
materias, al Registro Andaluz de Empresas Cinematograficas vy
Audiovisuales.

Colaboracidén a los efectos de inscripcidén en el Registro
que debe extenderse también a las Salas X, maxime cuando la
autorizacidén previa al funcionamiento, que debe ser inscrita
en el Registro, tiene caracter preceptivo y constitutivo

(arts. 17. Ley 55/2007 y 17.2 del Anteproyecto de Ley).

CONCLUSIONES

I.- La Comunidad Autdénoma de Andalucia tiene competencia para

dictar la Ley cuyo Anteproyecto ha sido sometido a este Conse-

jo Consultivo (FJ I).

II.- En términos generales, se estima que el procedimiento de
elaboracién de la norma se ajusta a las disposiciones aplica-

bles.
IIT.- En principio, el articulado del Anteproyecto de Ley se

ajusta al ordenamiento juridico. No obstante, se formulan las

siguientes observaciones, en las que se distingue:
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A. Por las razones que se indican, deben atenderse las ob-
jeciones de técnica legislativa referidas a las disposiciones

siguientes:

(1) Observacidén general sobre la lex repetita (Observacidn
III.2). (2) BArticule 2 (Observacidén III.5). (3) Articulo 12
(Observacion III.7, pdrrafo segundo). (4) Articulo 16.3 (Ob-
servacidén II1.10). (5) Capitulo II del Titulo III, Medidas de
Fomento (Observacidén III.13). (6) Articulo 37.3 (Observacion
IIT.15). (7) Observacién general al articulo 50 (Observacidn
I11.17). (8) Disposicidén transitoria primera (Observacion

I1I1.19, tercer pdrrafo).

B. Por las razones expuestas en cada una de ellas se hacen

las siguientes observaciones de técnica legislativa:

(1) Observaciones generales (Observacion 111.1). (2) Titu-
lo de la Ley (Observacidén II1.3) (3) Exposicién de Motivos,
bloque II (Observacidén II11.4) (4) Articulo 11.4 (Observaciodn
III.6). (5) Articulo 12 (Observacidén II1I.7, pdrrafo primero).
(6) Capitulo I, del Titulo I (Observacidén III.8) (7) Articulo
14.4 (Observacidén III.9). (8) Articulo 21.2 (Observacidn
I71.11). (9) Articulo 26.3 (Observacidén III.12). (10) Articulo
36.2, letras b) y ¢) (Observacidén III.14). (1ll1l) Articulo 46
(Observacidén III.16). (12) Articulo 50.2.d) vy 3.d) (Observa-
cion IIT.18). (13) Disposicidén transitoria primera (Observa-

cidén III.19, pdrrafos primero y segundo).
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CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

Es cuanto el Consejo Consultivo de Andalucia dictamina.

En GranAda, a veinticinco de octubre de dos mil diecisie-
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