JUNTA DE ANDALUCTA GABINETE JURIDICO

Asesoria juridica de la Consejerfa de Iz Presidencia, Administracidn
Publica e interior

INFORME AJ-CPAI 2019/127 SOBRE PROYECTO DE ORDEN DE LA CONSEJERIA DE LA
PRESIDENCIA, ADMINISTRACION PUBLICA E INTERIOR, POR LA QUE SE APRUEBAN LAS
BASES REGULADORAS, EN REGIMEN DE CONCURRENCIA COMPETITIVA, PARA LA
CONCESION DE LOS PREMIOS ANDALUCIA DE COMUNICACION AUDIOVISUAL LOCAL.
{EXPTE. 356/2019)

Asunto: Subvenciones y ayudas piblicas. Bases reguladoras. Comumicacion social
{audiovisual). Disposicion de cardcter general. Orden por la que se aprueban las bases
reguladoras de subvenciones. Norma reglamentaria. No constan los tramites de audiencia
e informacion piblica. Suficiente justificacion de la omision del tramite de informacion
Piiblica.

Habiéndose solicitado por la llmo. Sr. Secretario General Técnico informe preceptivo de esta
Asesoria Juridica sobre el pliego de referencia, conforme a lo previsto en el articulo 122.7 de la Ley
9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del Sector Publico, que resulta de aplicacion supletoria en
nuestra Comunidad Autonoma, ante la falta de prevision normativa especifica sobre el particular, se
procede a la emision del mismo sobre la base de los siguientes:

ANTECEDENTES

PRIMERQ. - Resulta conveniente comenzar nuestra exposicion transcribiendo fa actual peticion
realizada:

A los efeclos de la emision del correspondiente informe precepiive, de acuerdo con lo que
dispone e articulo 4.2 d) del Reglamento de los Procedimienios de Concesion de Subvenciones
de la Administracion de la Junita de Andalucia, aprobade mediante ef Decrefo 282/2010, de 4
de mayo, se le remife, una vez adaplado a los informes emifidos por los distinfos organos,
PROYECTO DE ORDEN DE LA CONSEJERIA DE LA PRESIDENCIA, ADMINISTRACION PLUBLICA
£ INTERIOR, POR LA QUE SE APRUEBAN LAS BASES REGUIADORAS, EN REGIMEN DE
CONCURRENCIA COMPETITIVA, PARA LA CONCESION DE LOS PREMIOS ANDALUCIA DE
COMUNICACION AUDIOVISUAL LOCAL.

Junto con la propuesta de Orden, se remiffe la siguiente documentacion que conforma ef
expediente administrativo:

01 Memoria econdmica y justificativa de 30 de mayo de 2019 e informe referente a la
consifta previa def arficifo 133 de la Ley 3972015, de 1 de octubre, del Procedimiento
Administrative Comidin de las Adminisiraciones Publicas {LFAC).

02 Memoria de adecuacion a los principios de buena regulacion recogidos en ef articilo
129 de la LPAC de 23 de mayo de 2019,

03 Informe de jgualdad de género de 23 de mayo de 2019,
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04 Test de incidencia en refacidn con el informe previsto en ef arficulo 3.4) de fa Ley
/2007, de 27 de junio, de Promogion y Defensa de fa Competencia en Andalucia,

05 Acuerdo de inicio de expediente de 11 de junio de 2019,

06 Texto inicial del borrador de Orden.

07 Informe del Senvicio de Legislacion, Rectirsos y Docurnentacion.

08 informe de la Unidad de lgualdad de Género de fa Conseferia.

09 Informe de la Intervencion General de la Junla de Andalucia,

10 Informe de la Secrelaria General para la Adminisiracion Piblica.

11 Requerimiento de informacion de le Direccidn General de Presupuestos y memoria
econdhiica complementaria de 30 de julio de 2019 e informe de fa Direccicn General
de Presupuestos.

12 NRI de remision del escrifo de valoracion de la Direccion General de Comunicacion
Social en relacion con fos distintos informes emiffidos y ffimo texto del proyecto de
Crden. "

SEGUNBO. - Ha de destacarse, el caracter preceptivo del presente informe de conformidad con
lo previsto en el articulo 4,2.d) del Reglamento de los procedimientos de concesion de subvenciones de
la Administracion de la Junta de Andalucia, aprobade por Decreto 28272010, de 4 de mayo, en relacién
con el articulo 78.1 y 2 a) del Decreto 450/2000, de 26 de diciembre, por el gue se reguian la
organizacion y funciones del Gabinele Juridico y del Cuerpo de Letrados de la Junta de Andalucia,

CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA.- En los informes PRPI00094/14 y PAPIOD072/ 18-D-r ya se sefald gue la primera
cuestion sobre la que debia versar el informe estriba en clarificar la naturaleza juridica de la Orden
remitida, en el sentido de determinar si la misma es una norma de caracter general o bien un acto
administrativo.

Para esta labor deben aplicarse los criterios ordinamental y consuntivo, con arreglo a los cuales
se afirma que mientras que un acto administrativo se caracteriza porque es un acto ordenado que se
agota con su cumplimiento, la norma, por el contrario, no se agota con su cumplimiento, sino que es un
instrumento ordenador que se integra en el ordenamiento juridico con cardcter normativo y de
permanencia.

Estos criterios de distincién entre los actos administrativos v las normas han sido reconocidos
por la jurisprudencia. Asi lo establece la STS de 27 de julio de 2010 que, recogiendo la jurisprudencia
sabre la materia, seftala lo siguiente:

“E criterio ordinamental para la distincion entre las actuaciones administrativas calificables como
aclos administralivos y las que, con independencia de su forma, deban ser tenidas como actuaciones
normativas, se recoge de forma constante en fa jurisprudencia; por fodas, en la senfencia de la Sala
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Tercera, Seccion Sexfa del Tribunal Supremo de 7 de junio de 2001 frecurse de casacion num.
2709/1897) cuande expresa:

<Frimero.- Segdn ef criterio diferencial entre acle y norma, acogido en nuestra jurisprudencia
(asi, aparte de las sentencias cifadas de nuestra Seccion, de 22 de enero { R 1891, 329) vy 5 de febrero
1991, y la asimismo cilada de la Seccidn 47 de 14-11-1991, las de la antigua Sala 4° de 21-3-19586 .
4%, 19-1-1987 -F. 3% y de la Seccion Segunda de esta Sala Tercera de 7-2-1991 - 2° .- enire ofras) lo
fundamental es decidiy sf nos haflamos ante la aplicacion de una norma del ordenamiento -acto ordenado-
qie agota su eficacia en la propia aplicacion; o si, por el confrario, se trala de un instrumento ordenador,
que, como tal, se infegra en el ordenamiento juridico, compleldndolo, y erigiéndose en pauta rectora de
ulfetiores refaciones y situaciones juridicas, v cuya effcacia no se agola en una aplicacion, sino que
permanece, sifuada en un plano de abstraccion, por encima de destinatarios individualizados vy en una
perspecliva temporal indefinida, como base de una plirralidad indeterminada de cumplimientos futuros->.

Y asi mismo, el criferio consuntive de distincion entre acto administrativo y aclo de contenido
normalivo es refferado por fa doctring jurisprudencial: como por foda, se recoge en la senfencia de ia
propla Sala Tercera-Seccidn Primera, def Tribunal Supremo, de 24 de octubre de 1989 (recurso de
apelacion sin signalina), v se reffera en la de 7 de junio de 2001 (Recurso de casacion ndm. 2709/1997);

<Tercero: Tal razonarniento es valido para desestimar la excepcion de inadmisibilidad alegada
por fa propia parte v por Ia representacion de la Generalidad, porque el recurso se habia inferpuesto sin
deduclr previamente el de reposicion, si bien para llegar a conclusion fal hemos de partir de
consideraciones especificas atinentes a si ef Decrelo impugnade constituia una disposicion de cardcter
general 0 un aclo administrativo y, en la primmera hipdlesis, si era o no de 1as que preden ser ctmplidas
sin necesidad de un previo requerimiento ya que sdlo son las primera las que, segtin ef apartade &) del
art. 53 de la Ley Reguladora de esta Jurisdiccion, estdn exceptuadas de tal presupuesto procesal, y
aquelia inferrogarie ha de ser resuelfa en ef senfido de negarle el primero de dichos caracteres pues, no
teniendo mds finalidad que la de aprobar o denegar la segregacion lerritorial gue es objeto del expediente,
carece en absoluto def confenido normativo que esencialmente condiciona a las disposiciones de
referencia, por lo mismo gue exclusivamente competia al érgano correspondiente fiscalizar, controfar y
adverar, en suma, si, al efecto, se habian cumplido las exigencias formales y sustaniivas impuestas por
una normativa precxistente distinta, inalterable y de obligado cumplimiento por los creadores def Decreto,
siendo oportuno explicar, con la Senfencia de esla Sala de 21 de marzo de 1986 que, para distinguir
tales disposiciones de Jos simples aclos, resoluciones o acuerdos administrativos, ni siquiera ha de
estarse a la forma como la norma se adople, sino a su cortenido { sentencia de 25 de febrero de 1950)
Y principalmente a las particiiaridades que la caraclerizan y en razon de sus destinatatios { senfencia de
11 de marzo de 1982); precisa acudir a la consuniividad y ordinamentacion del preceplo, en ef sentido
de quie genetalmente al acto administrative se caracteriza porgue su cumplimiento agota el acto y por ef
conlratio, fa norma, con su cumplimianto, no se agola y, por oiro fado, el acto administrative, bien fenga
conlenide particuiar o general -referido a tina pluralidad indeterminada de sufetos- es un acto ordenado,
Y el acto norma, al estar imbuido de un cardcler ordinamental, se infegra en ef ordenamiento { senfencia
de 26 de noviembre de 1979), caracteristica especial esta tlfima que como esenciaglmente
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difereniciadora, se destaca por lz senfencia de 20 de mayo de 1981, segtin la cual las disposiciones de
cardcier general fienen una finafidad normaltiva y se infegran en el Grdenamiento juridico, en famfo que
los actos administrativos, fengan por destinalario un solo sujefo o una pluralidad de ellos, siempre ‘
persiguen una finalidad parficuiarizada.>" ‘ '

Como se sefald en los informes citados la aplicacion de ambos criterios obliga a concluir que
mediante la referida Orden se establece una norma juridica, que se integra en el ordenamiento
estableciendo las bases reguladoras, en régimen de concurrencia competitiva, para la concesion de fos
premios Andalucia de comunicacién audiovisual local. |

SEGUNDA.- Respecto del fundamento competencial de la presente Orden, tal y como se indicd
en los informes citados en la anferior consideracion, y en coherencia con los mismos, se hallaria, con
caracter genérico, en el art. 69 del Estatuto de Autonoenia para Andalucia, que atribuye competencias a
la Comunidad Auténoma en materia de medios de comunicacion social.

En cuanio a las compelencias de la Consejeria de [a Presidencia, serian las que sefiala el art, 1
del Decreto 99/2019, de 12 de febrero, por el que se establece la estructura organica de la Consejeria
de la Presidencia, Administracion Piblica e Interior, entre [as que se encuentran las de la Portavocia del
Gobierno y las de comunicacion social,

Por otra parle, el marco normativo en que se inserta el proyecto estd constituido
fundamentalmente por la Ley General de Subvenciones (en adelante LGS}, Ley 38/2003 de 17 de
noviembre, y su Reglamento General aprobado en virtud del Real Decreto 887/2006, de 21 de julio, en
ambos casos de aplicacion directa o supletoria en el ambito de la Comunidad Auténoma de Andalucia
en funcién del cardcter basico o no de sus precepltos (Disposicion Final Primera de la LGS y del
Reglamento mencionado), el Titulo Vil det Texto Refundido de la Ley General de Hacienda Publica de la
Junta de Andalucia aprobado en virtud del Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo, las previsiones
en materia de suhvenciones incorporadas cada afio a la Ley de Presupuestos de fa Comunidad Auténoma
de Andalucia y el Decreto 282/2010, de 4 de mayo por el que se aprueba el Reglamento que regula fos
procedimientos para la concesion de subvenciones de la Administracion de la Junta de Andalucia.

TERCERA.- Al tratarse de una disposicion de caracter general el procedimiento aplicable para
su modificacion sera el mismo que para su efaboracion, y por tanto, el contenide en el articulo 45 de la
Ley 6/20086, de 24 de octubre de Gobierno de Andalucia, sobre el procedimiento de elaboracion de fas
disposiciones reglamentarias. lgualmente, le seran también aplicables las dispasiciones contenidas en el
Titulo VI de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comin de las
Administraciones publicas (en adelante LPACAP), dedicadas a "/fz infcialiva legisiativa vy de la polestad
para dictar reglamentos y ofras disposiciones’ .

En este sentido, en concreto le es aplicable el articulo 129 relativo a los principios de buena
regulacion segin el cual:
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1. En el efercicio de fa iniciativa legisiativa y la polfestad reglameniatia, las Administraciones
Publicas actuaran de acuerdo con fos principivs de necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad
Juridica, franspatencia, y eficiencia. En la exposicion de motivos o en el preimbulo, segtin se
frate, respectivamente, de anteproyectos de ley o de proyectos de reglamento, quedard
suficientemente justificada su adecuacion a dichos principios.

2. £n virtud de los principios de necesidad y eficacia, fa iniciative normaliva debe estar
Jjustificada por una razon de interés general, basarse en una identificacion clara de los
fines perseguivos y ser el instramento mds adecuado para garantizar su consecucion.

3. En virtud del principio de proporcionalidad, fa iniciativa que se proponga debera comiener la
regilacion imprescindible para atender la necesidad a cubrir con fa norma, Iras consiatar que no existen
ofras medidas menos resiriciivas de derechos, o que impongan menos obligaciones a los destinatanios.

4. A fin de garantizar el principio de seguridad juridica, 13 iniciativa normaliva se ejercerd de
manera coherente con el resto del ordenamiento juridico, nacional y de la Unidn Europea, para generar
un marco normativo estable, predecible, infegrado, claro y de cerlidumbre, que facilite su conocimiento
¥ comprension y, en consecuencia, fa actuacion y foma de decisiones de las personas y empresas.

Cuando en materiz de procedimiento adminisirativo la niclativa normativa establezca lrémites
adicionales o distintos a fos comfemplados en esta Ley, ésfos deberdn ser justificados atendiendo a fa
singufaridad de fa maleriz o a los fines perseguidos por la propitesia.

Las habilifaciones para el desarrolfo reglamentario de una ley seran conferidas, con cardcier
general, al Goblerno o Consefo de Gobierno respectivo. La aliibucion directa a fos fitulares de los
deparfamenios ministerisles o de fas consejerias del Gobierno, o a ofros drganos dependientes o
subordinados de elfps, fendrd cardcler excepcional y deberad justificarse en la ley habilitante.,

Las feyes podran habililar directamente a Autoridades Independientes u ofros organismos gue
fengan alribtida esta polestad para aprobar normas en desarroflo o aplicacion de las mismas, cuando
la naturaleza de la maleria asf lo exija.

5. £n aplicacion del principio de fransparencia, las Administraciones Priblicas posibifitardn ef
acceso senciflo, universal y actualizade a la normaltiva en vigor y los documentos propies de su proceso
de elaboracion, en los términes establecidos en ef arficulo 7 de la Ley 18/2013, de 9 de diclembre, de
fransparencia, acceso a la informacion publica y buen gobierno; definirdn claramente los objelivos de las
infciativas normaltivas y su justificacion en ef preambulo ¢ exposicion de motivos; y posibilitardn gue los
polenciales deslinatarios ferigan una participacion activa en la elaboracion de las normas.

b. En aplicacion del principic de eficiencia, fa iniciativa normafiva debe evitar cargas

adminisiralivas innecesarias o accesorias y racionalizar, en su apficacion, la gestion de los recursos
pliblicos.
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7. Cuande fa iniciativa normaliva afecle a los gastos o ingresos piiblicos presentes o futuros, se
deberan cuantificar y valorar sus repercusiones y efeclos, y supeditarse al cumplimiento de fos principios
de estabilidad presupuesiatia y sostenibilidad financiera”.

Analizado el texto del borrador de Orden se aprecia gue en el Preambulo de la misma se recoge
suficientemente su justificacion, en concreto senala:

« Con estos premios, la Junta de Andalucia quiere distinguir aquelios frabajos realizados desde
medios de comunicacion audiovisuales andaluces de cardcler local que reflejen estos valores desde tna
perspectiva de proximidad, a la que en miichas ocasiones no alcanzan las programaciones generalistas
de los grandes medios de comunicacion. Enfre las calegorias se encueniran: informalivo felewsion,
enfrefenimiento lelevision, informalivo radio, eniretenimiento radia, informacion local y de proximidad en
farmafto web, y frayvecioria.

Tras la celebracion de cinco ediciones y 1a enfrada en vigor tanto de la Ley 39/2015, de 1 de
octfubre, del Frocedimiento Administralivo Comtin de las Adminislraciones Publicas, como de la Ley
402015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Piblico, se hace necesatio acltalizar las
bases reguiadoras existentes a la fecha. Ademds, se procede a una mejora en siy redaccion suprimiendo
refferaciones y reordenando el arfictiado, y defegando la compelencia para convocar en ia persona tifiar
del dreanc directivo compelente en maleria de comunicacion social, a fin de agifizar la framitacidn de fa
misma,

Asirmismo, fas personas beneficiarias quedardn excepluadas de la obligacion de hallarse af
corriente en ef cumplimiento de las obfigaciones tributarias o frenle a I3 Segurided Social impuesias por
las disposiciones vigenies, y que nio son deudoras en periodo efecutivo de la Comunidad Aulonoma de
Andalucia, dado el objelo de los premios consiste en el reconocimiento de un frabajo o lrayecioria y la
naturaleza de las entidades participantes, como que se prelende distinguir aquellos lrabajos realizados
que promuevan los valores cifados anteriormente. Concurren, por tanto, circunsiancias de especial
interés social, cuftural i econdmico,

Por difimo, no se consideran aplicables los criterios de valoracion recogidos en el arfictlo 15.2
del Decreto 282/2010, toda vez que esta Orden regula unos premios, que al contrario de lo que ocurre
normalmente en fas subvenciones, recompensarn una actividad ya efectiada.

La presente Orden se dicla como norma reguiadora de las bases de concesion de fos cifados
Premios, sin que se enicuentren excluidas de la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de
Subvenciones, ya gue conforme a su articule 4.a) se lrata de premios concedidos previa soliciiud de las
personas o enfidades beneficiarias. Asimismg, st Disposicion  adicional décima, indica que
reglamentatiamente se establecerd ef régimen especial aplicable al otorgamiento de los premios
educativos, cuffurales, cientificos o de cualguier olra naluraleza, que deberd ajustarse af contenide de la
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ey, salvo en aquellos aspectos ern los que, por la especial naluraleza de las subvenciones, no restiffe
aplicable.

De acuerdo con lo dispuesio en ef arfictlo 129.1 de la Ley 3972015, de 1 de octubre, del
Procedimiento Administrativo Comtin de fas Adminisiraciones Prblicas, esta orden se dicta de acuerdo
coft los privicipios de buena regulacion. Asi, cumple con fos principios de necesidad y eficacia, toda vez
gue el fin de fa horma es aprobar unas nuevas bases reguladoras tras [a entrada en vigor tanto de Iz
cifava Ley 3972015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrative Comidn de las Administraciones
FPdblicas, como de la Ley 40,2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Pibfico, sin que se
establezea carga adicional alguna. El respefo a los principios de proporcionalidad y seguticad juridica
lrae consectiencia de lo antetion, procediéndose a tna mejora en s redaccion, supriniendo refferaciones
¥ reordenando el arficulado, y delegando la competencia para convocar en fa persona tilular del oreano
directivo competente enn maletia de comunicacion social, como respondet a la aprobacion de unas
nuevas bases regufadoras al amparo de la normaliva en maleria de subvenciones. El principio de
transparencia se ha respefado duramte Iz framitacion del proceditiento al hacerse publico fos
doctumentos qise forman parite de su elaboracion. Por lo que respecta al principio de eficiencia, se evitan
cargas adminisiralivas innecesarias, foda vez que en la propia normnd se evila la presentacion fisica de
los trabajos y se posibiiita la presentacion lelemalica de fas soficitudes. »

Por lo que hace al procedimiento seguido para su elaboracion, a la vista de la documentacién
complementatia que se ha remitido junto con el proyecto de Orden, con caracter general en el
procedimiento se ha cumplimentado lo dispuesto en las citadas normas, pues de conformidad con fo
previsto en el apartado e) del citado articulo 45 de fa Ley del Gobierno de Andalucia y en el articulo 133.4
de la LPACAP, teniendo en cuenta el caracter organizativo del proyecto reglamentario, no se aplicara el
tramite de audiencia a la ciudadania, en sus diversas formas, como asi puede apreciarse de la tramitacion
cumplimentada hasta &l momento.

Se consideran debidamente justificadas en el expediente las razones gue han permitido eludir el
tramite de consulta.

Igualmente, se trata de un proyecto de disposicion reglamentaria que no se dicta en ejecucién
directa de una Ley sino de un Reglamenio, en concreto el articulo 4 del Decreto 282/2010, de 4 de
mayo, por el que se aprueba el Reglamento de los Procedimientos de Concesion de Subvenciones de la
Administracion de la Junta de Andalucia, de ahi que no sea necesario el informe preceptivo de Consejo
Consultivo.

Por dltimo, a la vista de la documentacion complementaria que se ha remitido junto con el
proyecto de Orden, se considera que en el procedimiento se ha cumplimentado con cardcter general lo
dispuesto en las normas citadas mas arriba, no obstante no constan la realizacién de los tramites de
audiencia e informacion plblica, o en su caso, la justificacion de las graves razones de interés publico
que permiten su omisién.
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CUARTA.- En relacién con el texto remitido resulta preciso sefialar que con independencia de la
oportuna correccion ortografica de todo el texto, con caracter general se ajusta a las Directrices de {écnica
normativa aprobadas por Acuerdo del Consejo de Ministros de 22 de julio de 2005 (BOE num. 180, de
29 de julio}, sobre todo a raiz de la incorporacion de las observaciones que al texto se han realizado a lo
largo del procedimiento tal y como consta en el expediente remitido, no obstante, en la parte expositiva
han de integrarse los parrafos sexto y décimo a fin de evitar repeticiones innecesarias.

CONCLUSION

Se informa favorablemente el proyecto de Orden remitido, con las observaciones realizadas y
con independencia de que se culmine la debida tramitacion procedimental.

Es cuanto tengo el honor de someter a la consideracion de V.1 sin perjuicio de mejor criterio
fundado en Derecho.

LA LETRADA DE LA JUNTA DE ANDALUCIA.

Fdo.; M de las Mercedes lzquierdo Barragan

Palacio de San Telmo, Paseo de Roma, s 21071 Sevilla
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