Consejeria de Presidencia, Interior, Didlogo Social
y Simplificacién administrativa

Gabinete Juridico

Junta de Andalucia
Asesoria Juridica de la Consejeria de Empleo,
Empresay Trabajo Auténomo

INFORME AJ-CEETA 2024/91 SOBRE EL PROYECTO DE ORDEN POR LA QUE SE APRUEBAN LAS BASES
REGULADORAS PARA LA CONCESION DE SUBVENCIONES, EN REGIMEN DE CONCURRENCIA NO
COMPETITIVA, PARA LA INSERCION LABORAL Y EL FORMENTO DE LA CONTRATACION EN EL AMBITO DE
LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ANDALUCIA, PROGRAMA EMPLEA-T.

Asunto: Disposiciones de cardcter general. Empleo. Bases reguladoras. Procedimiento de concurrencia no
competitiva. Medio de justificacion.

Habiéndose solicitado informe por parte de la Secretaria General Técnica sobre el borrador de Orden
mencionado, cimpleme realizar las siguientes

CONSIDERACIONES JURIDICAS

PRIMERA.- Naturaleza juridica de la Orden sometida a informe.

A la vista del borrador de Orden sometido a consulta, una primera consideracion debe efectuarse en
relacion con el caracter del presente informe, el cual se solicita por la Secretaria General Técnica como
informe de caracter preceptivo conforme a lo dispuesto en el art. 78.2.a) del Reglamento de Organizacion y
Funciones del Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia y del Cuerpo de Letrados de la Junta de Andalucia,
sefialandose en dicho precepto que el Gabinete Juridico habra de ser consultado preceptivamente en los
supuestos de Anteproyectos de Ley, Proyectos de Decretos Legislativos y disposiciones de caracter general.

El borrador de Orden que se somete a consulta reviste la naturaleza de disposicion de caracter
general, y no de acto administrativo, ya que tiene vocacion de quedar incorporada de forma permanente al
ordenamiento juridico. Al objeto de resolver el problema de delimitacion conceptual aqui suscitado el
Tribunal Supremo maneja dos criterios, que se completan entre si, para determinar si cabe apreciar la
existencia de una norma juridica o, por el contrario, nos encontramos ante un acto de aplicacion del
ordenamiento: un criterio de consuncidn, es decir si la regulacion tiene una voluntad de permanencia; y un
criterio ordinamentalista, en el sentido de si innova o no el ordenamiento juridico.

Pues bien, trasladando esta doctrina al caso que nos ocupa, de acuerdo con la regulacion que hace
el proyecto de orden, marcada por su continuidad o permanencia, en atencién al primero de los criterios
sefialados, podemos afirmar su naturaleza de disposicion de caracter general.

Es por ello que el presente informe tendria caracter preceptivo de conformidad con el articulo 78.1
del Reglamento de Organizacion y Funciones del Gabinete Juridico de la Junta de Andalucia y del Cuerpo de
Letrados de la Junta de Andalucia, aprobado por Decreto 450/2000, de 26 de diciembre.
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SEGUNDA.- Régimen juridico aplicable.

Elrégimen juridico de las bases reguladoras de toda subvencién viene determinado, principalmente,
por las siguientes normas:

Como punto de partida deben tenerse en cuenta las previsiones contenidas en el Estatuto de
Autonomia de Andalucia, reformado por Ley Orgénica 2/2007, de 19 de marzo (en adelante, EAA), cuyo
articulo 45.1 sefiala que: “En las materias de su competencia, corresponde a la Comunidad Auténoma el
ejercicio de la actividad de fomento, a cuyos efectos podra otorgar subvenciones con cargo a fondos propios,
regulando o, en su caso, desarrollando los objetivos y requisitos de otorgamiento y gestionando su tramitacion
y concesion”.

Por otro lado, el articulo 74.1.1% del EAA, que atribuye a la Comunidad Auténoma de Andalucia la
competencia exclusiva sobre “El procedimiento administrativo derivado de las especialidades de la
organizacién propia de la Comunidad Auténoma, la estructura y regulacion de los érganos administrativos
publicos de Andalucia y de sus organismos auténomos”.

Sobre el otorgamiento de subvenciones, en general, se habra de estar, partiendo del ordenamiento
estatal, a la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones (en adelante, LGS), de aplicacién
directa en el dmbito de la Comunidad Auténoma de Andalucia en funcidn del caracter basico de alguno de
sus preceptos, de conformidad con lo previsto en su disposicion final primera. Asi como el Reglamento de la
Ley General de Subvenciones, aprobado por Real Decreto 887/2006, de 21 de julio (en adelante, RLGS), cuya
naturaleza basica aparece determinada en su disposicion final primera.

En el dmbito de la Comunidad Auténoma de Andalucia el régimen juridico de la subvenciones se
encuentra recogido en el Texto Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia
aprobado por el Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo (en adelante, TRLHPCA), cuyo Titulo VI lleva por
rubrica “De las subvenciones”; asimismo, debe citarse el Reglamento de los Procedimientos de Concesién de
Subvenciones de la Administracion de la Junta de Andalucia, aprobado por Decreto 282/2010, de 4 mayo.

Por otra parte, y en cuanto a la habilitacion legal para el ejercicio de la potestad reglamentaria para
el desarrollo de la normativa reguladora de la concesidon de subvenciones, se encuentra actualmente en el
articulo 118 del vigente Texto Refundido de la Ley General de la Hacienda Publica de la Junta de Andalucia,
aprobado por Decreto Legislativo 1/2010, de 2 de marzo (en adelante, TRLHPCA), en el que se establece que
las normas reguladoras de subvenciones se aprobaran por las personas titulares de las Consejerias
correspondientes. De igual modo, el articulo 44.2 de la Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la
Comunidad Auténoma, se contempla la potestad reglamentaria de dichas personas titulares cuando sean
especificamente habilitadas para ello por una ley o por un reglamento del Consejo de Gobierno. En el mismo
sentido, el articulo 26.2 de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de Administracion de la Junta de Andalucia, en
virtud del cual a las personas titulares de las Consejerias les corresponde “ejercer la potestad reglamentaria
en los términos previstos en la Ley del Gobierno de la Comunidad Auténoma de Andalucia”.
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TERCERA.- Procedimiento de elaboracion.

En relacidn con lo anterior y en cuanto al procedimiento de elaboracién de las bases reguladoras, se
ha tenido en cuenta en su tramitacion lo dispuesto en el Decreto-ley 3/2021, de 16 de febrero, por el que se
adoptan medidas de agilizacion administrativa y racionalizacion de los recursos para el impulso a la
recuperacion y resiliencia en el ambito de la Comunidad Autonoma de Andalucia, donde se contienen
medidas en materia de subvenciones en los articulos 35 a 37. En particular, deben destacarse las medidas de
agilizacion contempladas en el articulo 36, en cuyo primer apartado se establecen los informes que deberan
recabarse con caracter preceptivo, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 2.2.

Ala vista de la documentacidn remitida a esta Asesoria Juridica, podemos concluir que la tramitacidn
procedimental ha sido adecuada.

CUARTA.- Contenido del borrador de Orden.
Respecto al contenido del borrador de Orden se realizan las siguientes apreciaciones:

a)Considerando el importe de la subvencidn susceptible de concederse, en cualquier caso inferior a
30.000 euros, resulta en consecuencia innecesaria la cita (contenida en el articulo 4.1 d) del borrador de
Orden) del articulo 13.3 bis de la LGS, por cuanto no resultara de aplicacion.

b)El articulo 4.3 del borrador de Orden exige que la contratacion indefinida incentivada debera
suponer un incremento neto en la plantilla con contrato indefinido ordinario, cuyo concepto aparece
contemplado en el articulo 3.16. Sin embargo, en lugar de establecer los términos de comparacién que
posibiliten definir el incremento neto de plantilla que se persigue con la actual subvencidn, se establece
Unicamente una regla de computo con arreglo a la cual se excluyen (de dicho cdmputo) las extinciones de
contratos producidas durante los tres meses anteriores y 15 dias posteriores del inicio de la relacién laboral,
motivadas por despido disciplinario, colectivo, improcedente, causas objetivas, no superar el periodo de
prueba, baja no voluntaria, u otras causas de baja no imputables a la personas beneficiaria. Por ello,
ocupandose el articulo 3 de las definiciones, debe mejorarse la que se refiere al incremento neto de plantilla,
incorporando los términos de comparacion que permita su calculo, que debera venir marcado por el aumento
de empleos indefinidos producidos desde que se solicita la subvencidén hasta que se produce la nueva
contratacion, sin perjuicio de que se excluya de su computo aquellas extinciones de contratos producidas en
los términos sefialados en el articulo 3.16.

Igualmente, y respecto al comentado requisito, ocurre que el articulo 4.4 establece que “El
cumplimiento de los requisitos sefialados en los apartados anteriores se comprobardn con cardcter previo a la
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resolucion de concesion”, entre los cuales debe contemplarse el requisito relativo al incremento neto de
plantilla. Sin embargo, si para comprobar el requisito relativo al el incremento neto de plantilla debe
esperarse al menos al transcurso de 15 dias desde el inicio de la relacién laboral incentivada (conforme al
comentado articulo 4.3), no resultara posible pueda comprobarse dicho con caracter previo a la resolucién
de concesién si la formalizacidn llega a producirse tras la notificacion de la resolucion de concesion.

En este sentido, y acerca del momento en que debe producirse la formalizacion del contrato
incentivado, aunque el articulo 4.2 del borrador de Orden parece aceptar la subvencionalidad de gastos ya
realizados (al aludir al caracter retroactivo del acto de convocatoria, lo que permitiria contemplar la
financiacion de contratos ya celebrados al tiempo en que se apruebe la convocatoria, dejando a salvo las
formalizaciones que se lleven a cabo al amparo de la linea 7 que, en todo caso, deberan tener lugar tras la
notificacion de la resolucion de concesion, conforme lo dispuesto en el articulo 6.2 f) del borrador de Orden),
las bases de la convocatoria deben ser mas claras en este apartado, declarando sin ambages que podra
financiarse la formalizacién de contratos celebrados antes y después de la fecha de aprobacién del acto de
convocatoria, a través del cual se definira el plazo de ejecucion o de formalizacion de esos contratos.

c)Debe matizarse el cumplimiento del requisito exigido en el articulo 7.1, parrafo segundo, del
borrador de Orden que requiere, en caso de sustitucion, el mantenimiento del grupo de cotizacién, el cual
debe requerirse en exclusiva para la linea 7, en la cual se subvencionan las contrataciones en los grupos de
cotizacién del 1 al 3 segtin impone el articulo 29.3, lo que no se exige para el resto de lineas.

d)Aunque, al amparo de lo dispuesto en el articulo 13.2 de la LGS y 116.2 del TRLHPCA, “por la
naturaleza de la subvencion”, puede exceptuarse la prohibicidn para obtener la condicidn de ser beneficiario
de la subvencidn, lo que se prevé para las entidades beneficiarias de la linea 7 en caso de las circunstancias
contempladas en el articulo 13.2 e) y g) de la LGS, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 30.2 del borrador
de Orden, debe al menos en el acuerdo de inicio o memoria justificativa explicar las razones que motivan por
la naturaleza de la subvencion dicha exceptuacion.

e)En relacién a la obligacion especifica de la persona o entidad beneficiaria de las subvenciones
correspondientes a las lineas 6y 7, por la que “se comprometen a verificar que la persona contratada es menor
de 30 afios de edad, estd inscrita y es beneficiaria del Sistema Nacional de Garantia Juvenil”, segin el articulo
13.3 13°del borrador de Orden, no sélo debe regir al “dia anterior al inicio de la relacién laboral”, sino también
“a la fecha del inicio de mecanismo de bisqueda de candidaturas por parte de las oficinas de empleo
correspondientes”, de acuerdo con lo dispuesto en los articulo 26.2 y 29.2 del borrador de Orden.

f)En cuanto al lugar de presentacion de la solicitud, regulado en el articulo 35 del borrador de Orden,
conviene aclarar que debe admitirse igualmente el empleo de medios electrénicos que permitan la
presentacion de solicitudes alguno de los registros autorizados conforme el articulo 16.4 a) de la Ley 39/2015,
de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Plblicas (en adelante,
LPACAP), que no sblo admite su presentacion en el registro electrénico de la Administracion u Organismo al
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que se dirijan, sino también “en los restantes registros electronicos de cualquiera de los sujetos a los que se
refiera el articulo 2.1”.

g)En el mismo sentido, el articulo 38.2 del borrador de Orden no puede imponer la presentacién del
escrito por el que se efectie la subsanacion o desistimiento de la solicitud exclusivamente en el Registro
Electrénico Unico de la Junta de Andalucia. Igualmente, dicho comentario debe proyectarse en cuanto al
medio establecido en el articulo 41.5 del borrador de Orden, a efectos de presentacion de recurso, que
habilita al Registro Electrénico Unico de la Administracién de la Junta de Andalucia.

h)El articulo 40.6 del borrador de Orden sefiala que “En los supuestos de imposibilidad material de
obtener la informacion por dichas vias, el drgano gestor podrd requerir a la persona solicitante su presentacion,
o, en su defecto, la acreditacion por otros medios, sin que ello modifique el orden de prelacion que se siga para
la resolucidn de la solicitud”. En su virtud, y a sensu contrario, en caso de subsanacion de la solicitud por otros
motivos si deberia tener efectos sobre el tiempo en que se presenta la solicitud por los efectos que genera
sobre la resolucidn del procedimiento que atiende al orden cronoldgico de presentacion de solicitudes, lo
que deberia reflejarse en consecuencia (y a fin de evitar interpretaciones que indujeran a confusion) en el
texto del borrador de Orden.

i)Asimismo, con arreglo a lo dispuesto en el articulo 44.5 del borrador de Orden se exceptua, para las
subvencionesreguladasen la linea 7, la aplicacion de la limitacién contenida en el articulo 124.2 del TRLHPCA,
envirtud de lo dispuesto en el parrafo segundo de ese mismo precepto, al concurrir circunstancias de interés
social. No obstante, dado que el articulo 124.2, parrafo segundo del TRLHPCA permite la exceptuacion si se
acompafia motivacion suficiente, deberia al menos justificarse en la parte expositiva las especiales
circunstancias de interés social que justifican la exceptuacion en la aplicacidn de la limitacion contenida en
el articulo 124.2.

j)Las bases reguladoras de la subvencion deberian pronunciarse sobre el régimen de justificacion
para las lineas 1 a 6, lo que contrasta con lo establecido para la linea 7, respecto de la cual se especifica, en el
articulo 47.2 del borrador de Orden, el medio de justificacion que debera realizarse a través de un certificado
de la intervencion de la entidad correspondiente. Considerando el procedimiento de concesion no sujeto a
concurrencia no competitiva, resultaria de aplicacion el articulo 30.7 de la LGS que dispone: “Las
subvenciones que se concedan en atencién a la concurrencia de una determinada situacion en el perceptor no
requerirdn otra justificacion que la acreditacion por cualquier medio admisible en derecho de dicha situacion
previamente a la concesion, sin perjuicio de los controles que pudieran establecerse para verificar su existencia”;
asimismo, el articulo 88 del RLGS establece que “Cuando la subvencion se conceda en atencién a la
concurrencia de una determinada situacion en el perceptor no se requerird otra justificacion que la acreditacion
conforme a los medios que establezca la normativa reguladora”. En su virtud, las bases reguladoras de la
subvencién podrian declarar la no aportacion de los justificantes de gastos, limitandose a sefialar el medio
de justificacion de la situacion que legitima la concesion de la subvencién, lo que excluiria en cualquier caso
la eventual aplicacion de lo dispuesto en el articulo 30.2, parrafo segundo, de la LGS que declara “A falta de
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prevision de las bases requladoras , la cuenta deberd incluir declaracién de las actividades realizadas que han
sido financiadas con la subvencion y su coste , con el desglose de cada uno de los gastos incurridos , y su
presentacion se realizard , como maximo, en el plazo de tres meses desde la finalizacion del plazo para la
realizacion de la actividad”. Ademas, mediante una declaracién expresa sobre el medio de justificacién, se
evita el error o confusién que puede llegar a inducir lo establecido en el articulo 46.4 del borrador de Orden,
que reproduce lo dispuesto en el articulo 75.3 del RLGS, referido a la “cuenta justificativa simplificada”, cuyo
medio de justificacion sin embargo no se contempla expresamente en el texto de la Orden, a los efectos de
acreditar la justificacion de las subvenciones correspondientes a las lineas 1 a 6.

En conclusidn, y por los motivos anteriores, se recomienda que las bases reguladoras se pronuncien
sobre el régimen de justificacion de las subvenciones correspondientes a las lineas 1 a 6 (fuera del supuesto
en que se produce la sustitucion del trabajador contratado, lo que aparece regulado en el articulo 47.2), las
cuales podran declarar expresamente que no requiere la aportacién de mas documental si se considera que
la situacidn que legitima la concesidn de la subvencidn puede ser verificada mediante la comprobacién de
oficio de los requisitos y condiciones exigibles, amén de poder establecer controles posteriores acerca de la
comprobacién real del gasto incurrido.

k)Si bien se establecen criterios de graduacion de los posibles incumplimientos de las condiciones
impuestas con motivo de la concesion de las subvenciones correspondientes a la linea 7, con arreglo a lo
dispuesto en el articulo 49, sin embargo, no se aprecia la incorporacién de otros criterios que permitan
modular el reintegro de subvenciones conforme al principio de proporcionalidad establecido en el articulo
37.2 de la LGS para las subvenciones correspondientes a las lineas 1 a 6.

Es cuanto tengo el honor de someter a su consideracion.
EL LETRADO DE LA JUNTA DE ANDALUCIA
JEFE DE LA ASESORIA JURIDICA

Fdo.- Antonio J. Cornejo Pineda
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