Funcion Consultiva

Informe Juridico n°® RDGSJ 385 /2020

Departamento Solicitante: Departamento de Industria, Competitividad y Desarrollo Empresarial / Secretaria General Técnica
Materia: ¢Propuesta? de Orden por la que se establecen las bases reguladoras para la concesion de ayudas a pequefias y
medianas empresas aragonesas para actuaciones de digitalizacion

“El Consejo es la parte infima de la prudencia el acto supremo es el Precepto, el intermedio ehi@io (...)”
Santo Tomds de Aquino, “Summa Theologiae”
“El Buen ejemplo Condena, el mal ejemplo Absuelve”

Javier Gomd Lanzén “Tetralogia de la Ejemplaridad”

Visto el borrador de la ¢Propuesta? de Orden por la que se establecen las
bases reguladoras para la concesion de ayudas a pequefias y medianas empresas
aragonesas para actuaciones de digitalizacién y una vez analizados el Expediente
(Electronico) Administrativo y los antecedentes remitidos a esta Direccion General de
Servicios Juridicos, consistentes en

1.-Nota Interior [Original], de la Secretaria GerarTécnica del Departamento de
Industria, Competitividad y Desarrollo Empresaridl Gobierno de Aragorde 30 de julio
de 2020por la que se remite a la Direccién General @evi&ios Juridicos el borrador de la
¢propuesta? de Ordefirmada electrénicamente el mismo dia

2.- Expediente Electrénico (donde obran seis docuioseelectronicos)

, por medio de este Informe tengo el Honor de Informar en los siguientes
términos, formulando las siguientes

CONSIDERACIONES

Primera.- Intervencion de la Direccion General de Servicios Juridicos

Los articulos 1 y 5 del Decreto 169 / 2018, de 9 de octubre (BOA de 22 de
octubre de 2018, n° 204, Pag. 34719) por el que se Organiza la Asistencia, Defensa
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y Representacién Juridica a la CCAA, determinan la competencia objetiva de la
Direcciébn General de los Servicios Juridicos, adscrita al Departamento de
Presidencia (Decreto 108 / 2015, de 7 de julio, del Gobierno de Aragén, por el que
se desarrolla la estructura organica béasica de la Administracion de la Comunidad
Auténoma de Aragén y articulos 3 y 12 del Decreto 307 / 2015, del Gobierno de
Aragon, de estructura organica del Departamento de Presidencia, BOA n° 237, de 10
de diciembre de 2015) para emitir Informes o Dictamenes, en el ejercicio de la
funcién consultiva que tiene legalmente atribuida?, por medio de los Letrados de la
Comunidad Auténoma , al Presidente, Consejeros y demas Autoridades y 6rganos
gue ostenten potestades de caracter resolutorio; Por otro lado, y para lo que mas
adelante se expondra, el articulo 5.2 letras a) y g) del Decreto 169 / 2018, de 9 de
octubre, atribuye el ejercicio de la funcién consultiva, con caracter PRECEPTIVO,
sobre las disposiciones administrativas de caracter general que hayan de someterse
a la aprobacién del Gobierno de Aragén (Consejo de Gobierno) y cualesquiera
otros asuntos en los que el ordenamiento vigente ex ija informe de la Direccién
General de Servicios Juridicos con caracter precept ivo: efectivamente, el
articulo 11.3 de la Ley Autondémica de Subvenciones sefiala, de forma especifica,
gue las bases requladoras aprobadas por la Administracién de la Comunidad
Auténoma de Aragdn (...), previamente a su aprobacion, DEBERAN, ser también
objeto de Informe Preceptivo de la Direccion General de Servicios Juridicos.

La intervencién de esta Direccion General de Servicios Juridicos, de
conformidad con los articulos 50.1 b) y 50.2 de la Ley del Presidente y del Gobierno
de Aragon y con el articulo 11 de la Ley 5/ 2015, de 25 de marzo, de Subvenciones
tiene caracter preceptivo y no vinculante.

Asi, vista la naturaleza de este Informe, seran de aplicacién los articulos 79
y 80 de la Ley 39 / 2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun
de las Administraciones Publicas.

Recordando la concepcion Aristotélica del “Consilium” [“Consilium Principis”,
Emperador Augusto], recogida posteriormente en las Partidas, no dejamos de ser
dentro de la estructura interna de la Administracion Autonémica los “o7dos y Tos
ojos del Principe” en el ejercicio de la Funcion Consultiva legalmente
atribuida, funcion consultiva desempefiada desde la independencia e informada en
exclusiva por el rigor técnico — juridico, sefia de identidad de esta Direccién General
de Servicios Juridicos, todo ello sin perjuicio de la suprema funcién consultiva del
Consejo Consultivo de Aragén (Ley 1 / 2.009) y/o del Consejo de Estado (Ley
Organica 3 / 1980, de 22 de abril), 6rganos de relevancia Estatutaria y/o
Constitucional.

! Ley 52 / 1.997, de 27 de noviembre, de Asistencia Juridica al Estado e Instituciones Publicas (BOE n° 285, de 28 de
noviembre) y Real Decreto 997 / 2.003, de 25 de julio, por el que se aprueba el Reglamento del Servicio Juridico del Estado
(BOE n° 188, de 7 de agosto), aplicables de forma supletoria, en su caso, en el ejercicio de la funciéon consultiva, a las
Abogacias de las Comunidades Auténomas en virtud de la prevision general recogida en el articulo 149.3 de la CE.
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Segunda.- Articulos 11y 12 de la Ley 5/ 2015;

Esta Ley entré en vigor el 10 de mayo de 2015, de conformidad con lo
dispuesto en su disposicion final segunda “entrada en vigor”, donde se preveia un
periodo de vacatio legis de un mes desde su publicacion en el BOA, extremo que
tuvo lugar el pasado 10 de abril del 2015; ergo, de conformidad con lo dispuesto en
la Ley 39 / 2015 y en el articulo 5 de nuestro Cdadigo Civil, el plazo, al ser por un
mes, se computa de <<fecha a fecha>>.

Advertido lo anterior, sefialabamos “supra” que la intervencién de esta
Direccion General de Servicios Juridicos es preceptiva en el caso concreto por la
expresa prevision del articulo 11.3 de la Ley de Subvenciones de Aragén, del 2015,
que sefala

(...) Articulo 11. Bases reguladoras

1. Las bases reguladoras constituyen la normativa gstablece y desarrolla el
régimen juridico de las subvenciones. No sera regizeka elaboracion de bases reguladoras
si estas se encuentran contenidas en una normsdiet@rial especifica de un tipo de ayudas.

2. El titular de cada Departamentode la Administracion de la Comunidad
Autébnoma es ebrgano_competente para la aprobacion de las basegutadoras de las
subvenciones que puedan otorgar los Departamenté@syorganismos publicos adscritos a
ellos.

En el caso de que las bases reguladoras de lasesglmnes afecten a varios
Departamentos, se aprobaran por orden conjunteodditulares.

Las demas entidades enumeradas en el articuloa® gue les es de aplicacién esta
ley aprobaran sus bases reguladoras de acuerdo laooompetencia que establezca su
normativa propia.

Las bases reguladoras de las subvenciones de liddadas locales se deberan
aprobar en el marco de las bases de ejecucion delypuesto, a través de una ordenanza
general de subvenciones o mediante una ordenapezifisa para las distintas modalidades
de subvenciones.

3. Las bases reguladoras, previamente a su aprObadieberan ser objeto de
informe preceptivo de la Intervencién General, avéis de sus intervenciones delegadas, u
organo de control equivalente en las Entidades lexaAsimismo, las bases reguladoras
aprobadas por la Administraciéon de la Comunidad &hatma de Aragon y los organismos
publicos adscritos a ella, previamente a su aprifmacdeberan ser también objeto de
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informe preceptivo de la Direccién General de losricios Juridicos>>.

En otro orden de cosas, el Informe Preceptivo de esta Direccién General de
Servicios Juridicos que cita el articulo 11 de la Ley de Subvenciones Autonémica
debe ser, a juicio de este Letrado de la Comunidad Auténoma, el Ultimo, después de
haberse emitido el de la Intervencion General de la CCAA, tramite que, en el
momento de la solicitud de informe y remisién del  Expediente Administrativo
enviado electronicamente a este Centro Directivo por el Departamento, NO consta
(trdmite no observado en tiempo y forma por el Instituto Aragonés de Fomento),
extremo advertido y que esta siendo objeto de subsanacién por el buen hacer de la
Secretaria General Técnica del Departamento a través de la Jefatura de Servicio de
Régimen Juridico, Asuntos Generales y Coordinacion Administrativa, lo que
destacamos muy positivamente, al coadyuvar a la eficacia y eficiencia que deben
presidir, entre otros, como principios rectores de toda actuacion administrativa

El contenido material que, como minimo, debera aparecer en el proyecto de
estas bases es el que exige el articulo 12 de la Ley 5 / 2015, contenido que sera

examinado por esta Direccion General de Servicios Juridicos en este Informe. Este
articulo sefala:

(...) <<Articulo 12. Contenido de las bases regulaor

1. Las bases reguladoras de las subvenciones tand@mo contenido minimo, el
siguiente:

a) Definicion del objeto de la subvencion.
b) Requisitos que deben reunir los beneficiariompa obtencién de la subvencion.
c) Formay plazo en los que deben presentarsedlastades.

d) Condiciones de solvencia y eficacia que debennirelas entidades
colaboradoras.

e) Procedimiento de concesién de la subvenciomysuecaso, la posibilidad de
aplicar el supuesto previsto en el articulo 14.3.c)

f) Criterios objetivos de otorgamiento de la sutnién.

g) Cuantia individualizada de la subvencién o crie para su determinacion, asi
como la exigencia, en su caso, de determinar ungriaje de financiacion propia y forma de
acreditarla.
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h) Organos competentes para la ordenacion, insiarccy resolucion del
procedimiento de concesién de la subvencion.

i) Determinacion de los componentes de la comid&maloracion.
j) Plazo en el que sera notificada la resolucién.

k) Determinacién, en su caso, de los libros y ftegss contables especificos para
garantizar la adecuada justificacion de la subvénci

l) Forma y plazo de justificacion a presentar pdr keeneficiario o la entidad
colaboradora, en su caso, del cumplimiento de taliilad para la que se concedid la
subvencién y de la aplicacién de los fondos pedcibj con expresion de la documentacion
concreta a aportar para tal fin.

m) Determinacién de la cuantia maxima para acep&gos en efectivo.

n) Medidas de garantia que, en su caso, se coresjoieciso constituir a favor del
6rgano concedente, medios de constitucion y pragedio de cancelacion.

i) Posibilidad de efectuar pagos anticipados y a®oa cuenta, asi como el régimen
de garantias que, en su caso, deben aportar losfloéarios.

0) Circunstancias que, como consecuencia de laragit@én de las condiciones
tenidas en cuenta para la concesion de la subvangideden dar lugar a la modificacion de
la resolucion.

p) Compatibilidad o incompatibilidad con otras seheiones, ayudas, ingresos o
recursos para la misma finalidad, procedentes delesquiera Administraciones o entes
publicos o privados, nacionales, de la Union Eumpede organismos internacionales.

q) Criterios de graduacion de los posibles incumgintos de condiciones impuestas
con motivo de la concesion de las subvencionesskEsiterios resultaran de aplicacion para
determinar la cantidad que finalmente haya de f@rcel beneficiario o, en su caso, el
importe a reintegrar, y deben responder al princidie proporcionalidad.

r) Publicidad que debe dar el beneficiario a la cesion de la subvencidn.

s) Periodo durante el cual el beneficiario, en alpsesto de adquisicion,
construccidn, rehabilitacién y mejora de bienesimariables, debe destinar dichos bienes al
fin concreto para el que se concedio la subvenajde, no puede ser inferior a cinco afios en
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el caso de bienes inscribibles en un registro mablhi a dos afios para el resto de bienes.

2. Las bases reguladoras para la concesion de lasegas dinerarias sin
contraprestacion de las fundaciones, consorciosgieslades mercantiles del sector publico
de Aragén deberan definir, al menos, el proceditoiete concesion, de acuerdo con los
principios generales de gestion previstos en étalb 4.

Dichas bases deberan contener, como minimo, losesites aspectos:

a) El objeto, finalidad y condiciones de la entratfjaeraria.

b) Los requisitos que deben reunir los perceptores.

¢) Los criterios de seleccién.

d) La cuantia maxima de la entrega.

e) La tramitacion de las solicitudes

f) El 6rgano competente para conceder la entrega.

g) La justificacién por parte del perceptor del degpde la entrega dineraria.

Estas entidades solo podran realizar entregas @inas sin contraprestacion de
forma directa en los supuestos del articulo 14.gsta ley>>.

Tercera.- Naturaleza juridica de las Bases de una subvencion. -

En el ambito de la legislacion estatal (LGS), el articulo 17 remite al articulo
24 de la Ley del Gobierno de 1997 (que regula el procedimiento administrativo de
elaboracion de las disposiciones administrativas de caracter general) no porque las
bases reguladoras de una subvencion tengan siempre la naturaleza de disposicion
administrativa de caracter general (STS 4272 / 2017, de 30 de noviembre de 2017),
sino porque eso va a depender de si las bases sirven para una Unica convocatoria o
para varias: en el primer caso, tal y como sostiene el Tribunal Supremo en la
Sentencia citada ut supra, son un acto administrativo <<pldrimo>>, lo que determina
que no puedan ser objeto de impugnacién indirecta en via administrativa y si puedan
serlo de forma directa a través de la interposicion de los recursos administrativos
ordinarios pertinentes (alzada o potestativo de reposicion). Al respecto, la doctrina
mas autorizada (Entrena Cuesta o Martin Retortillo), sostienen que las bases tienen
una naturaleza mixta <<acto — disposicion administrativa de caracter general>>: Si
unas bases reguladoras lo son para una Unica convocatoria, en nada difieren en
cuanto a su naturaleza con las bases que rigen un proceso selectivo (EBEP) o un
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procedimiento de contratacion vy licitacion publica de la LCSP... pero si sirven para
mas de una convocatoria, tienen vocacion de permanencia y se acercan mas a las
disposiciones administrativas de caracter general.

El legislador autondémico, al elaborar y aprobar la Ley de 2015, fijo el
procedimiento de elaboracion de las bases en el articulo 11, sin que se remitiera de
forma especifica al procedimiento de elaboracion de disposiciones administrativas
de caracter general previsto en la Ley 2 / 2009, del Presidente y del Gobierno de
Aragoén...pero es indefectible que el resultado concreto, a pesar de no aplicarse el
procedimiento de elaboracién de reglamentos, seguird siendo <<mixto>>. Asi, si se
elaboran por la Administracion Autondmica unas bases reguladoras que se insertan
en una Unica convocatoria, seran un acto administrativo plirimo y las bases estricto
sensu, constituiran la <<normativa>> que vinculard a la Administraciéon y a los
potenciales beneficiarios. Si las bases reguladoras elaboradas se van a insertar en
diferentes y sucesivas convocatorias, al tener vocacién de permanencia, tendran
naturaleza mas cercana a las disposiciones administrativas de caracter general.

Desde la perspectiva administrativa, las subvenciones son una técnica de
fomento (Jordana de Pozas) de determinados comportamientos considerados de
interés general e incluso un procedimiento de colaboracion entre la Administracion
Publica y los particulares para la gestion de actividades de interés publico. La mejora
de la gestion, el control y el seguimiento de las subvenciones y la correccion de las
insuficiencias normativas, de las debilidades en los procesos de gestion y control y
de las conductas fraudulentas que se pueden dar en este ambito son esenciales
para conseguir asignaciones eficaces y eficientes desde esta modalidad de gasto y
hacer compatible la creciente importancia de las politicas de subvenciones con la
actual orientacion de la politica presupuestaria.

Por otra parte, la Ley General de Subvenciones (Estatal) y la Ley Autonémica
son un instrumento legislativo de regulacion de una técnica general de intervencion
administrativa que ha penetrado de manera relevante en el &mbito de todas las
Administraciones Publicas. El interés publico demanda un tratamiento homogéneo
de la relacion juridica subvencional en las diferentes Administraciones Publicas. Asi,
afirma la exposicion de motivos de la Ley estatal que la ordenacién de un régimen
juridico comun en la relacién subvencional constituye una finalidad nuclear que se
inspira directamente en el articulo 149.1.182 de la_Constitucién espafiola ( RCL 1978,
2836), a cuyo tenor, el Estado tiene la competencia exclusiva sobre las bases del
régimen juridico de las Administraciones Publicas y sobre el procedimiento
administrativo comin. En materia de procedimiento administrativo comun el Tribunal
Constitucional no ha reducido el alcance de esta materia competencial a la
regulacién del procedimiento, sino que en este &mbito se han incluido los principios y
normas que prescriben la forma de elaboracion de los actos, los requisitos de validez
y eficacia, los modos de revisibn y los medios de ejecucidon de los actos
administrativos, incluyendo las garantias generales de los particulares en el seno del
procedimiento.
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En virtud de la competencia de regulacion de las bases del régimen juridico de
las Administraciones Publicas, y dejando a salvo la competencia de autogobierno
gue ostentan las Comunidades Auténomas, el Estado puede establecer principios y
reglas bésicas sobre aspectos organizativos y de funcionamiento de todas las
Administraciones Publicas, determinando asi los elementos esenciales que
garantizan un régimen juridico unitario aplicable a todas las Administraciones
Plblicas (SSTC num. 32/1981 [ RTC 1981, 32] , 227/1988 [ RTC 1988, 227] , ¥
50/1999 [ RTC 1999, 50]).

En materia de procedimiento administrativo comun el Tribunal Constitucional
no ha reducido el alcance de esta materia competencial a la regulacion del
procedimiento, sino que en este ambito se han incluido los principios y normas que
prescriben la forma de elaboracion de los actos, los requisitos de validez y eficacia,
los modos de revision y los medios de ejecucion de los actos administrativos,
incluyendo las garantias generales de los particulares en el seno del procedimiento
(SSTC num. 227/1988 [ RTC 1988, 227] y 50/1999 [ RTC 1999, 50]).

En consonancia con lo anterior, constituye legislacion basica la definiciéon del
ambito de aplicaciobn de esta Ley y las disposiciones comunes que definen los
elementos subjetivos y objetivos de la relacion juridica subvencional, y el articulo 17
tiene caracter basico, lo que ha permitido que la Comunidad Auténoma concretara
gué procedimiento debe ser observado para elaborar las bases reguladoras de
subvenciones en el ambito competencial autonémico, concretado en el articulo 11 de
la Ley de Subvenciones de 2015 (SSTC 213/1994y 173/ 2012, entre otras)

Cuarta.- Procedimiento administrativo

l.- Orden de Incoacién.- Consta en el expediente electrénico la Orden, de
14 de julio de 2020 del Consejero titular del Depar tamento de Industria,
Competitividad y Desarrollo Empresarial de la Comun idad Auténoma de
Aragén, de inicio tanto para la ulterior orden de convocatoria como para la orden
que apruebe las bases reguladoras. El contenido de la Orden es conforme a derecho
y resulta muy acertada la invocacion de los titulos competenciales del Estatuto de
Autonomia de Aragon (articulos 71. 322y 79).

Ahora bien, debe advertirse que si la Orden de incoacién es de 14 de
julio de 2020, no se comprende cémo las alegaciones realizadas en el tramite
de audiencia por CEOE y CEPYME estan fechadas resp ectivamente el 13 de
julio y el 10 de julio...no creemos que el tramite de audiencia se confiriera
<<antes>> de haberse incoado el procedimiento admin istrativo, Ademas, el
documento electrénico que contiene la memoria Justi ficativa, firmado
electronicamente el 30 de julio de 2020, sefiala en el apartado “tramite de
audiencia” que, efectivamente, se presentaron en es  as fechas (13 y 10 de julio)
las alegaciones de las confederaciones:  El procedimiento administrativo, en una
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estricta observancia del principio de legalidad, en su vertiente de <<vinculacion
positiva>>, es y debe ser un elemento determinante para la observancia y
cumplimiento, ademds, del principio de seguridad juridica, principio de rango
constitucional (9.3 CE). Los decretos ley 4 y 5 de 2020 de la CCAA, tampoco dan
cobertura para una alteracion sustancial como la observada por esta Direccion
General de Servicios Juridicos. Habiendo realizado esta advertencia via telefénica a
la SGT del Departamento, de nuevo a través de la Jefatura de Servicio de Régimen
Juridico, Asuntos Generales y Coordinacion Administrativa, se ha conseguido que el
IAF, encargado de la tramitacion de este procedimiento, haya remitido via email a
este Letrado orden de 2 de julio de 2020, de inicio, Orden de 2 de julio que NO obra
en el expediente electrénico y sin que en la memoria justificativa se mencionen
ninguna de las dos 6rdenes (no existe explicacion de ningun tipo del “por qué” de la
segunda orden de 14 de julio)

El orden del expediente administrativo, tomando en consideracion las
Directrices de Técnica Normativa del Gobierno de Aragén deberia ser, en principio,
el siguiente: Orden de Inicio; Texto |; Memoria Justificativa; Memoria Econdmica;
trdmites de Audiencia e informacion publica; Texto IlI; Informe SGT....etc. Pero
decimos <<en principio>> porque la situaciéon de excepcionalidad marcada por la
crisis sanitaria y econémica, han dado lugar a la aprobacién de diferentes decretos
leyes del Gobierno de Aragén que desplazan a la normativa general: Por ello no es
necesario que conste Informe de la Secretaria General Técnica del Departamento

Con relacién al régimen general el Consejo Consultivo de Aragén (Ley 1/
2009, de 30 de marzo), en su Dictamen 4 / 2014, sefi al6 con relacién a esta
cuestion <<formal>> que

(...) <<el tramite del proyecto obtiene como sopomeaterial un paquete
documental suficientemente agrupado, ordenado y hiedo (con aportacion del
correspondiente indice), asumimos que con escrupaloespeto a las normas adjetivas y
disposicién de los requisitos, documentos e infosnfe.)>>

Asi, anteriormente, la Comision Juridica Asesora del Gobierno de Aragén, en
su Dictamen 27 / 2008 , sefialaba en su Consideraciéon Juridica Ill que

(...) “En primer lugar ponemos de manifiesto que recedimiento de elaboracién
se refleja erun_ordenado _expedienteon su_correspondiente _indicgue permite hacer el
seguimiento de la evolucion del mismo y mas comerente de las razones que van dando
lugar a la modificacion del texto inicial, hast@djar a la version final del proyecto”

Esta exigencia es reiterada por el Maximo Organo Consultivo de esta
Administracion en anteriores dictamenes, recordando por todos el Dictamen 211 /
2006, de 3 de octubre de 2006, donde el maximo érgano consultivo del Ejecutivo
Autondmico sefialo
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(...) “En el mismo sentido positivo ha de valorarsmtd la incorporacién al
expediente de un indice en el que constan, debitenmeimerados, todos los documentos
incorporados y que reflejan el procedimiento debelacion, como el hecho de gue cada uno
de los borradores del proyecto de Decreto gue seorporan al expediente esta
adecuadamente foliado vy fechado, lo que facilitaa@locimiento de las modificaciones que
se van introduciendo hasta la redaccion del documdsfinitivo”

Consta entre la documentacion remitida a esta Direccion General de
Servicios Juridicos obrante en el Expediente Administrativo Electronico la preceptiva
Orden de incoacion, de 14 de julio de 2020, firmad a por el Consejero de
Industria, Competitividad y desarrollo Empresarial del procedimiento
administrativo de elaboracién de la convocatoria y de las bases reguladoras de las
ayudas para la digitalizacion de las PYMES. No obra en el expediente electrénico la
Orden de 2 de julio de 2020.

Tal y como ha declarado de forma reiterada la Comisién Juridica Asesora del
Gobierno de Aragén (hoy Consejo Consultivo) citando su Dictamen 119 / 2007

(...) “El acto formal de incoacién del procedimiento,gsor pura aplicacion de las
disposiciones ex articulo 68 en relacién con ellG® la Ley 30/ 1992, de 26 de noviembre,
de Régimen Juridico de las Administraciones Publigadel Procedimiento Administrativo
Comun, con el que debe iniciarse el procedimieexoafticulo 32 TRLPGA), en este caso por
Orden del Consejero (...). Acuerdo de iniciaciéon baevenido siendo propugnado por esta
Comision en diferentes dictamenes (entre ellosr80y 80 / 2000 y 31 / 2003, entre otros),
pues, como en estos se pone de manifiesto, tod@aandebe nacer como consecuencia de un
procedimiento en el que, tras la propuesta de utstion del 6rgano competente para asumir
la iniciativa, deberan efectuarse el resto de tri@sihasta concluir la elaboracion del

proyecto.

Ademas, la Orden de incoacion del procedimientoacemha puesto de manifiesto
también en anteriores dictamenes, no cumple sudaninitandose a ordenar el inicio del
mismo sino gue tiene otros cometidos. Entre ellodeeencargar al érgano u 6rganos
competentes del respectivo Departamento la respmlidzd de llevar a cabo los trabajos
necesarios para la elaboracién de un borrador sobleontenido de la futura norma y la
elaboracidén previa de una memoria justificativa gebyecto y una memoria econoémica,
pudiendo recabar éste las ayudas internas o extequee considerase necesarias. Asi mismo
es conveniente que se valore y ponga de reliemedasidad o no de practicar determinados
tramites como los de informacion y audiencia p@djcsobre todo cuando éstos resulten
obligatorios por el caracter de la norma conformé articulo 33 del TRLPGA, la
oportunidad de poner en conocimiento de otros Depaentos u Organos de la
Administracion la tramitacién del proyecto para queedan hacer aportaciones que mejoren
o0 complementen el mismo desde sus competenciasygimientos respectivos, la solicitud
del informe a a la Direccion General de Serviciosidicos y el de esta Comision si procede,
segun resulte preceptivo o no (...)"
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En el Dictamen 27 / 2008 se reitera, con relacion a las ordenes de
incoacion, en la Consideracion Juridica Ill que

(...) “También ha de valorarse positivamente la exista de un acto formal de
incoacién del procedimiento (...) tal y como se haide propugnando por esta Comision en
numerosos dictdimenes, cuya doctrina sobre esteomortsiste en sefialar que toda norma
debe nacer como consecuencia de un procedimiergchgude iniciarse mediante w@tto
formal del érgano competente para asumir la iniciea”

ADEMAS, ad cautelam, no existe mencién alguna, ni en la orden ni en todo
el expediente administrativo electrénico de los principios que enumera el articulo 4
cardinales 1, 7 v 9 de la Ley 2 / 2011, de Economia __ Sostenible , porque en el
ejercicio de la iniciativa normativa (y estas bases, tal y como sefalaremos
posteriormente, se acercan a la nhaturaleza reglamentaria), el conjunto de las
Administraciones Publicas actuaran de acuerdo con los principios de necesidad,
proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia , accesibilidad, simplicidad
y eficacia, debiendo quedar suficientemente justifi cada, en la iniciativa
normativa la adecuacion a estos principios

Efectivamente, la cuestion no es baladi y es esencial que se citen estos
principios en una observancia estricta del principio de legalidad (articulos 1, 9.3, 103,
entre otros de la CE de 1978); No debe olvidarse el caracter esencial que juegan en
nuestro sistema de fuentes los “Principios Generales del Derecho” (articulo 1.4 del
Cadigo Civil), pues si bien rigen en defecto de ley y costumbre aplicables, tienen un
eminente caracter informador del Ordenamiento Juridico, de manera que juegan un
papel <<prioritario>> y <<no meramente subsidiario>>.

Esta exigencia, que no es meramente formal, la pon e de manifiesto de
forma clara y con exquisito rigor _juridico nuestro Consejo Consultivo _en
Dictamen 4 / 2014, de 21 de enero de 2014.

Expuesto y advertido lo anterior, desde esta Direccion General de Servicios
Juridicos se advierte el contenido que debe expresar la orden de inicio que se
elabora para que cumpla con detalle y precision todos y cada uno de los parametros
fijados por la LPGA de 2009 en general y por la Doctrina Legal de nuestro Consejo
Consultivo: Resolver acordar el inicio del procedimiento; encomendar la elaboracion
del proyecto a érgano determinado (IAF, entidad de derecho publico); se fijan los
objetivos vy se acuerda someter el proyecto a los trdmites de audiencia e informacion
publica. La Orden de inicio (tanto la de 2 de julio comola  de 14 de julio), cumple
con el contenido formal y material.

Con relacién a los tramites de audiencia e informacién publica, Inmanuel
Kant, en su obra <<La Paz Perpetua>> ya anticipaba y sefialaba que
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<<Toda accién que se refiera al Derecho de otromboes cuya maxima sea su no
publicidad es “injusta”>>

Tal y como hemos anticipado, no es admisible que en el expediente
administrativo electrénico remitido a esta Direccion General de Servicios Juridicos,
consten alegaciones emitidas en el tramite de audiencia, de fechas anteriores al 14
de julio de 2020...

La normativa exige que, ademds, al proyecto le acomparie una Exposicion
de Motivos o parte expositiva _, cumpliendo con este requisito el Departamento
desde un punto de vista formal y material. Esta Exposicion consta, salvo error, de 15
parrafos.

Conforme recomiendan tanto las Directrices de Técnica Normativa de la
Comunidad Autonoma de Aragon, de 31 de mayo de 2013 como la Resolucion, de
28 de julio de 2005, de la Subsecretaria, por la que se da publicidad al Acuerdo del
Consejo de Ministros, de 22 de julio de 2005, por el que se aprueban las Directrices
de Técnica Normativa (en adelante DTN), es correcta la no insercién de “titulo” de la
parte expositiva. Esta tiene por objeto describir el contenido, indicando el objeto y la
finalidad del proyecto, sus antecedentes y las competencias y habilitaciones en cuyo
ejercicio se dicta. No debe contener partes del texto del articulado, debiendo evitarse
las exhortaciones, las declaraciones didacticas o laudatorias u otras analogas.

Con relacién al texto de la Exposicién de Motivos, conformada por quince
parrafos, por esta Direccibn General de Servicios Juridicos se proponen las
siguientes modificaciones:

Parrafo 1°.- Se propone la introduccién del BOA y BOE en el que se
publicé la Ley Organica 5 / 2007, de 20 de abril, de Reforma del Estatuto de
Autonomia de Aragén; Es correcto empezar con la cita de nuestra norma
institucional basica. Ahora bien, a juicio de este Letrado y teniendo en cuenta la
materia objeto de regulacién, seria conveniente citar la siguiente normativa: La CE,
articulos 31, 133 y 135; el Reglamento de la UE 1466 / 1997, de Estabilidad
Presupuestaria, la ya derogada Ley de Estabilidad Presupuestaria de 2001,
derogacién que se produce por la Ley Organica 2 / 2012 de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera: El fundamento es tener bien presente el
cumplimiento de déficit y la reduccién de la deuda publica (que, a partir del afio 2020
deberd no superar el 60% del PIB) porque, siendo su emisién una forma de
financiacion del Sector Publico, no debe olvidarse que uno de los principios que le
son de aplicacion es le de legalidad (que segin el Consejo de Estado se bifurca en
sus dos vertientes <<ingreso y gasto>>). Proponemos, ademas, que el érgano
sustantivo utilice al comienzo del primer parrafo la expresion “Dentro de nuestro marco
competenciay con pleno respeto al Bloque de Constitucionalidad.l decidird;
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Parrafos 9° y 10°.- Se propone la sustitucion de <<presentes bases>por
<<ESTAS BASES>>. V.. decidirg;

Parrafo 14°.- Se hace mencion en el parrafo que se ha solicitado informe
a la Secretaria General Técnica, algo que no coincide con la realidad, puesto que no
consta ni la solicitud, ni el informe de la SGT, sin perjuicio que en el caso que nos
ocupa, de conformidad con los Decretos Leyes 4 y 5 de 2020, no es necesario ese
tramite, porque la normativa especial de urgencia desplaza la normativa general; por
lo tanto, debe suprimirse la referencia a ese tramite en el parrafo analizado; por lo
gue respecta a los informes de Intervencion y de la DGSSJJ, el de intervencién no
consta en el expediente electrénico, y, en todo caso, el Ultimo informe que debe
haber en el expediente es el de la DGSSJJ, conforme sefiala el articulo 11 de la Ley
de Subvenciones de 2015 de la CCAA

Parrafo 15°.- En el parrafo comentado, siguiendo una correcta técnica
legislativa, deberia introducir el Departamento las expresiones en el ltimo parrafo
de la exposicién de motivos de <<de acuerdo>> o <<habiéndose oido>> la Direccion
General de Servicios Juridicos, dependiendo si el érgano sustantivo asume las
consideraciones y recomendaciones que realiza la Direccion General de Servicios
Juridicos a través de este Letrado de la Comunidad Auténoma o no.

Al respecto, debemos recordar que ya el articulo 2.2, parrafo 5° de la Ley
Orgénica 3 /1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado, introduce esa férmula para
diferenciar cuando las disposiciones se elaboran conforme el Informe del Consejo de
Estado o, por el contrario, se apartan de él. La Ley 1 / 2009 del Consejo Consultivo
Autonémico también recoge esta prevision.

Ademas, el articulo 13 de la Orden, de 31 de mayo de 2013, del Consejero
de Presidencia y Justicia, por la que se publican las Directrices de Técnica
Normativa del Gobierno de Aragoén, dispone

<<13. Consultas e informes

En la parte expositiva deberan destacarse los depemas relevantes de la
tramitacion: consultas efectuadaeformes evacuadqsaudiencia de las entidades y sectores
afectados, etc. Esta informacion debera figurar iem parrafo independientantes de la
férmula aprobatoria >>

A salvo del Informe de nuestro Consejo Consultivo el dltimo Informe del
Expediente y del procedimiento administrativo es, y debe ser, el de la Direccién
General de Servicios Juridicos.
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El presente proyecto podria, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 1
/ 2009, de 30 de marzo, del Consejo Consultivo de Aragén y en los articulos 50.1 b)
y 50.2 de la Ley 2 / 2009, del Presidente y del Gobierno de Aragén, remitirse al
Consejo Consultivo de la Comunidad Auténoma para que emitiera el oportuno
Dictamen, atendiendo a la materia objeto de regulacidn, pero la norma excepcional,
desplaza esta posibilidad eminentemente garantista;

Il.- Memoria Justificativa.-  Consta en el expediente electrénico memoria,
fechada electronicamente el 30 de julio de 2020. Consta de parte introductoria, (seis
parrafos), apartado sobre el “impacto social de la medida” (5 parrafos), “insercién en
el ordenamiento juridico, estimacién del coste y forma de financiacién” (9 parrafos),
“tramite de audiencia” (cuatro péarrafos) y apartado sobre “Informe del servicio de
fondos europeos”

La estructura de la memoria se ha realizado de conformidad con el articulo
48.3 de la Ley 2 / 2009, porque el proyecto debe ir acompafiado de una memoria
gue justifique la necesidad de promulgaciéon de la norma (cumpliéndose con este
extremo), estructura y contenido del proyecto, su insercion en el ordenamiento
juridico (este extremo se cumple), el impacto social de las medidas que se
establezcan en la misma (se cumple) y la estimacion del coste que también se
cumple.

En el apartado destinado a <<la insercion en el ordenamiento juridico>> se
propone, ademas que se cite el principio de jerarquia normativa (articulo 9.3 CE;
articulo 53 del EEAA,; articulo 1.2 del CC; articulo 47.2 de la Ley 39 / 2015, del
Régimen Juridico de las Administraciones Pudblicas y del Procedimiento
Administrativo Comun; La Ley 2 / 2009, del Presidente y del Gobierno de Aragon,
etc) que impera entre las Leyes y las disposiciones administrativas de caracter
general o reglamentos, si, tal y como proponemos, estas bases tienen naturaleza
reglamentaria. Th referencias a la estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera (articulo 135 de la CE, LO 2 / 2012 de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera). V.l. decidira.

[ll.- Memoria Econémica.- El articulo 48.3 de la Ley 2 / 2009, del Presidente
y del Gobierno de Aragdn sefiala, como contenido de la memoria justificativa, la
especificacion que debe contener ésta sobre la estimacion del coste a que dara
lugar y su forma de financiacion...articulo que debe ponerse en conexién con el
articulo 6.3 del TRLACCAA. No consta memoria econOm ica como documento
independiente; se hace referencia en el apartado de la memoria justificativa
“estimacion del coste y forma de financiacion”.

La Comision Juridica Asesora del Gobierno de Aragon (CJAGA)
remitiéndonos a los DictAmenes n° 25/ 1.996, de 30 de julio; 41/ 1.998, de 5 mayo;
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23/ 1.999, de 4 de mayo, en los que destaca la vinculacién de la elaboracién de la
Memoria Econdmica al cumplimiento, mediante su control en el Expediente
Administrativo, del articulo 31.2 de la CE, como mandato que impone el
sometimiento a los principios de economia y eficiencia del gasto publico (también
articulo 103 del EEAA). La posicion mantenida sobre este extremo por la CJAGA
coincide plenamente con la disefiada por el Consejo de Estado: En dictamenes de
10 de febrero y 17 de marzo de 2005 (numeros 3345 / 2004 y 385 / 2005), el
maximo 6érgano consultivo del Gobierno de la Nacién, puso de manifiesto que

“(...) en particular, la memoria justificativa y la @moria econémica valoran la
oportunidad y conveniencia de la norma, aun cuamao hubiera sido ocioso que se
detuvieran no sélo en los preceptos legales deqlos trae causa sino también, y muy
especialmente, en el impacto de la norma en laidadlsocial, juridica y econémica en la
gue se aplicara. La memoria econdmica aclara quxo no supone ningun incremento del
gasto publico, pero en supuestos como el que oalipansejo de Estado resulta conveniente
evaluar, en la medida de lo posible, el impactomtelyecto de Real Decreto en el sector, ya
gue impone nuevas obligaciones y cargas a los ageqtie puedan suponer dificultades
administrativas y econémicas y acabar por repercation6micamente en el sistema en su
conjunto (...) La memoria econdémica, responde a t&sidad de que las determinaciones de
la nueva norma se cumplan, que no constituyan ueia@ reclaracion de propdsitos, pues
Unicamente asi se satisfaran las finalidades ppriss(...)".

En el expediente remitido a esta Direccion General, no consta la Memoria
Econdmica como documento independiente. Es menester recordar, a efectos
meramente ilustrativos, las previsiones establecidas en los articulos 10, 11, 12, 27,
39 y 41 del Texto Refundido de la Ley de Hacienda de la Comunidad Autbnoma de
Aragén (en adelante TRLHCCAA), aprobado por Decreto Legislativo 1 / 2000, de 29
de junio.

El control previo presupuestario y econdmico viene exigido en todos los
convenios que generan derechos y obligaciones de contenido econémico, y al igual
gue los contratos, estd sometido al control previo de la Intervencion , destinado a
verificar el cumplimiento de los extremos que en cada caso exija la legislacion
presupuestaria vigente: el articulo 65 del Texto Refundido de la Ley de Hacienda de
la Comunidad Auténoma de Aragoén determina que

<<Todos los actos, documentos, expedientes de airistracion de la Comunidad
Auténoma de los que se deriven derechos y obligasiale contenido econdémico, seran
intervenidos y contabilizados con arreglo a lo dispto en la presente Ley y en sus
disposiciones complementarias>>

En este sentido, es interesante recordar al Departamento la posicidbn que
mantiene la Jurisprudencia, citando a titulo meramente ejemplificativo la Sentencia
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de la Audiencia Nacional, de 21 de octubre de 2009, RJ 2009 / 786, que realiza
una enumeracion de la Jurisprudencia de nuestro TS:

(...) <<LaLey 50/1997, de 27 noviembre ( RCL 199817} (Organizacion,
competencia y funcionamiento del Gobierno), establen su articulo 24 el "procedimiento
de elaboracién de los reglamentos". Dispone que:Ld elaboracion de los reglamentos se
ajustard al siguiente procedimiento:

a) La iniciacion del procedimiento de elaboracidée dn reglamento se llevara a
cabo por el centro directivo competente medianteelaboracion del correspondiente
proyecto, al que se acompafiara un informe sobmeeleesidad y oportunidad de aquél, asi
COmMo una memoria econémica que contenga la estimaig! coste a que dara lugar. (...)

3. Sera necesario informe previo del Ministerio Administraciones Publicas
cuando la norma reglamentaria pudiera afectar alistribucion de las competencias entre el
Estado y las Comunidades Auténomas".

En el supuesto que examinamiasexposicion de motivos de la orden ya especifica
que las dotaciones presupuestarias _seran a cargolafe presupuestos generales, y el
articulo primero fija el crédito _disponible para l@onvocatoria gue nos ocupa, lo cual
encuentra_su reflejo_en el expediente. En este smstata gue se han efectuado las
actuaciones que eran precisas, destinadas a contan el crédito _que permita dar
satisfaccién a las fines de la convocatoria (folid84 y ss.)

En cualquier caso, debe recordarse que la Sentehdlaunal Supremo (Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccién 7), de 4 jlin6 ( RJ 2006, 6089) (Recurso nuam.
5775/2000), establece que:

-la justificacion econdémica a lo que hace referanes a los medios financieros que
resulten necesarios para que pueda llevarse a @féetque en dicha disposicion se
establezca; esto es, (...)a su viabilidad econémica

-lo primero que debe decirse es que las gravisiomsecuencias que comporta la
nulidad de una norma reglamentaria hace aconsejadfuar con una especial cautela
cuando se valora la exigibilidad de la Memoria e@onca. Y asi, considerd, en un supuesto
en el que se regulaban las categorias o encuadramige determinados funcionarios, que
no se necesita de esa Memoria, cuando el costeeftébucion basica) obtenia para esos
grupos reflejo en cada ejercicio presupuestario tororrespondiente Ley de Presupuestos
(...)>>.

IV.- Informe de la Secretaria General Técnica.-  No es necesario.
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Quinta.- Contenido material del Proyecto de Orden.-

Al hilo de lo expuesto en este Informe, y atendiendo al contenido material de
la Orden, esta Direccidon General de Servicios Juridicos debe sefalar que, al hablar
de <<entrada en vigor>> (disposicién final), no estamos ab initio ante un acto
administrativo: efectivamente, las “normas” son las que “entran en vigor” y los actos
administrativos no <<entran en vigor>>, sino que gozan de la presunciéon de validez
y eficacia que les atribuye el Ordenamiento Juridico. Al efecto, si el Departamento
considera que estas bases los son para una Unica convocatoria, deberia suprimirse
esta disposicion final y si seria acertada la expresion <<propuesta de orden>>; Por
el contrario, si el Departamento de Industria, Competitividad y Desarrollo Empresarial
y el IAF tienen claro que estas bases van a servir para ulteriores convocatorias, al
tener naturaleza reglamentaria, deberd mantenerse la disposicién final pero ya no
podra hablarse de propuesta de orden sino de <<proyecto>> de Orden.

Es mas, si estas bases lo van a ser para una Unica convocatoria,
ademas de suprimirse la disposicioén final, deberia insertarse el régimen de
recursos _administrativos _susceptibles de interposic ion frente_a estas bases
“acto administrativo”

El “proyecto” (o “propuesta”, si son acto advo) de Orden de la Consejeria de
Industria, Competitividad y Desarrollo Empresarial del Gobierno de Aragén, por el
gue se establecen las bases reguladoras para la concesion de ayudas a pequefias y
medianas empresas aragonesas para actuaciones de digitalizacién, en la
Comunidad Auténoma de Aragdn consta de parte expositiva o exposicion de
motivos (15 pérrafos), 26 articulos y una disposicion final; Formalmente falta un
articulo Unico cuyo titulo sea “Aprobacion de la Orden”;

Sobre el contenido material del articulado del proy ecto de orden:

Articulo 1.- En el cardinal 1 del articulo, debe suprimirse “persona”. la
convocatoria (0 las sucesivas convocatorias) se realizan por Orden del
Departamento competente (en este caso, por Orden del Departamento de Industria,
Competitividad y Desarrollo Empresarial), de conformidad con la Ley 2 / 2009 del
Presidente y del Gobierno de Aragén; En el cardinal 2 del articulo debe sustituirse
“presente” por “ESTA ORDEN". Ademas, teniendo en cuenta el sistema de fuentes
gue enumera el mismo cardinal, la Ley de Subvenciones 38 / 2003, tiene preceptos
gue tienen caracter basico, que son los que han sido desarrollados por el legislador
autonémico vy, por lo tanto, la Ley 38 / 2003, se aplicara a la CCAA en aquellos
preceptos no basicos en su caso, lo que sefialamos para su consideracion.
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Articulo 3.- En el cardinal 1 del articulo se mencionan las <<PYMES>>,
pero nada se dice de las <<MICROPYMES>> que si son citadas en el articulo 5:
deberian introducirse en el ambito de los beneficiarios definidos en el articulo 3,
procediendo, a su vez, a definir <<micropymes>>; Por otro lado, en la letra a) del
cardinal 1 se exige que los beneficiarios tengan “centro operativo” en Aragén: al
respecto, a juicio de este Letrado es determinante que las actividades e inversiones
se realicen en Aragén, pero la exigencia de tener un centro operativo como tal,
podria vulnerar postulados de la Unién Europea que se relacionan bajo el principio
de primacia del derecho de la Unién (principalmente el TFUE, principios de libertad
de circulacion de mercancias, de capitales, etc);

En la letra f) del cardinal 1 del articulo deberia, al igual que si se establece
en la letra g) del mismo articulo, sefialarse sancionado de forma <<firme>> por
Autoridad laboral competente.

Articulo 5.- Tal y como hemos indicado, en el articulo 3 no se definen ni
incluyen las micropymes;

Articulo 6.- Debe sustituirse la expresion “con base en” por la expresion “de
conformidad con”;

Articulo 8.- La redaccion del articulo parece inducir a que so6lo habra una
convocatoria: volvemos a lo mismo, si el Departamento tiene la intencion de realizar
varias convocatorias sometidas a estas bases, deberd modificar el contenido del
articulo; si por el contrario sélo va a ver una convocatoria, estas bases no tendran
naturaleza reglamentaria;

Articulo 14.- En el cardinal 1 del articulo, debe suprimirse “persona”; Las
solicitudes se resolveran por Orden del Consejero del departamento....

Articulo 16.- ¢orden de convocatoria u ordenes de las sucesivas
convocatorias?

Articulo 22.- Conforme al sistema de fuentes, debe aparecer la ley 5 / 2015,
de 25 de marzo de subvenciones de Aragdn ANTES que la Ley 8/ 2015;
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Es cuanto tengo el Honor de Informar en Derecho
V.l. decidira.

Zaragoza, a 6 de agosto de 2020

EL LETRADO DE LA COMUNIDAD AUTONOMA

Fdo, José Luis Gay Marti

INSTITUTO ARAGONES DE FOMENTO

SECRETARIA GENERAL TECNICA DEL DEPARTAMENTO DE INDU STRIA,
COMPETITIVIDAD Y DESARROLLO EMPRESARIAL
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