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Se remite, con devolucidn de copia del expediente de su ra-
zbén, dictamen aprobado por mayoria por el Pleno de este Consejo
Consultivo.

El presente dictamen f licitado por oficio de fecha 29

de marzo de 2017 (recibido
al amparo de lo previsto en el artichlo 17.2 de la Ley 4/2005, de

8 de abril, del Consejo Consultivo

Juan |\B. Cano Bueso

EXCMO. SR. CONSEJERO DE ECONOMIA Y CONOCIMIENTO.- SEVILLA
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DICTAMEN N° 285/2017

OBJETO: Anteproyecto de Ley
Andaluza de Fomento del Em-
prendimiento.

SOLICITANTE: Consejeria de
Economia y Conccimiento.

= Presidente:
r Cano Bueso, Juan B.

Consejeras y Consejeros:
Alvarez Civantos, Begofia

g El
Caniizares Laso, Ana
Escuredo Rodriguez, Rafael renciado en el objeto ha
Fernadndez Ortega, Juan Manuel
Gutiérrez Melgarejo, Marcos J.
Gutiérrez Rodriguez Francisco J. Pleno del Consejo Consul-
Jiménez Lépez, Jesus
Lasarte Alvarez, Javier
Martinez Pérez, Maria Dolores sidn celebrada el dia 16
Oya Amate, Vicente Alfonso
Roman Vaca, Eduardo.

expediente refe-

<
2

sido dictaminado por el

RESIDENCIA
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tivo de Andalucia, en se-

de mayo de 2017, con asis-

Sadnchez Galiana, José Antonio tencia de los miembros gque
; al margen se expresan.

Secretaria: g b

Linares Rojas, Maria Angustias

ANTECEDENTES DE HECHO

Con fecha 3 de abril 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 Andalucia.
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En aplicacidén de lo dispuesto en el articulo 20, parrafo
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, parrafo primero, el plazo para

su emisidén es de treinta dias.

Del expediente remitido se desprenden los siguientes an-

tecedentes facticos:

l.- Con caracter previo al inicio del procedimiento, consta la
emisidén por parte de la Secretaria General de Economia de la
entonces Consejeria de Economia, Innovacién, Ciencia y Empleo,
con fecha 29 de julio de 2011, del Test de Evaluacidn de la
Competencia sobre el Anteproyecto de Ley Andaluza de Fomento

del Emprendimiento.

2.- E1 18 de junio de 2014 el Excmo. Sr. Consejero de Econo-
mia, Innovacidén, Ciencia y Empleo, a propuesta de la Secreta-
ria General de Economia, acuerda autorizar el inicio de 1la
tramitacidén del expediente relativo al Anteproyecto de Ley An-

daluza de Fomento del Emprendimiento.

3.- E1 28 de julio de 2014 la Secretaria General de Economia
elabora la siguiente documentacidn:

- Informe de evaluacidén del impacto de género.

- Memoria sobre la repercusidén sobre los derechos de la

infancia.

- Informe de valoracidén de las cargas administrativas pa-

ra la ciudadania y las empresas.
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4.- E1 26 de febrero de 2016 la Secretaria General de Economia
de la Consejeria de Economia y Conocimiento elabora versiones
actualizadas de los documentos referidos en el anterior ante-

cedente.

5.- E1 28 de marzo de 2016 la precitada Secretaria General,
elabora memoria Jjustificativa y econdémica, en la que se refle-
ja la incidencia del Anteproyecto de Ley en los estados de in-

gresos y gastos del presupuesto de la Junta de Andalucia.

6.- E1 29 de marzo de 2016 se elabora el primer borrador del
Anteproyecto de Ley, con la denominacién de "“Anteproyecto de

Ley de Fomento del Emprendimiento”.

7.- Seguidamente consta certificacidén de 6 de abril de 2016
relativa al acuerdo adoptado por el Consejo de Gobierno, en
sesidén de 29 de marzo, sobre consultas, dictédmenes e informes
que deben recabarse, asi como sobre la continuacidén de la tra-
mitacién preceptiva del Anteproyecto de Ley hasta su definiti-

vo analisis como Proyecto de Ley.

8.- E1 19 de abril de 2016 la Secretaria General de Economia
elabora memoria abreviada de evaluacidén de los principios de
buena regulacidn, competencia efectiva, unidad de mercado e

impacto sobre las actividades econdmicas.

9.- En cumplimiento del acuerdo del Consejo de Gobierno, la
Secretaria General Técnica resuelve, con fecha 3 de mayo de
2016, someter a informacidén publica el Anteproyecto de Ley por

plazo de quince dias, a contar desde el dia siguiente a la pu-
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blicacién de la resolucidén en el BOJA; publicacidédn que se pro-
duce en el BOJA num. 86, de 9 de mayo. Asimismo se prevé la
consulta del texto en las dependencias de la citada Secretaria

General vy en la pagina web de la Consejeria:

(http://www.juntadeandalucia.es/servicios/participacion/informacion-publica/detalle/93250.thml) .

10.- Consta en el expediente que se han emitido los siguientes
informes:

- Consejo de los Consumidores y Usuarios de Andalucia (9
de mayo de 2016)

- Consejo Andaluz de Gobiernos Locales (31 de mayo de
2016).

- Instituto de Estadistica y Cartografia de Andalucia (9
de junio de 2016).

- Consejo de Defensa de la Competencia de Andalucia (15
de junio de 2016).

- Direccidén General de Planificacién y Evaluacidén (16 de
junio de 2016).

- Direccién General de Presupuestos (30 de septiembre de

2016) .

11.- Constan, a continuacién, las observaciones sobre el texto
del Anteproyecto de Ley formuladas por: Viceconsejeria de
Agricultura, Pesca, y Desarrollo Rural (sin fechar); Conseje-
ria de Empleo, Empresa y Comercio (20 y 25 de mayo de 2016),
adjuntando las observaciones formuladas por sus centros direc-
tivos; Consejeria de Cultura (16 de mayo de 2016); Consejeria
de Igualdad y Politicas Sociales (24 de mayo de 2016); Conse-
jeria de Turismo y Deporte (31 de mayo de 2016); Unidén de Aso-
ciaciones de Trabajadores Auténomos y Emprendedores (sin fe-

char); Unidén General de Trabajadores Andalucia (26 y 27 de ma-
4
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yo de 2016); Comisiones Obreras de Andalucia (18 de mayo de
2016); Bic Euronova (25 de mayco de 2016); Federacidén Andaluza
de Empresas Cooperativas de Trabajo (sin fechar); Unidén de
Profesionales y Trabajadores Autdnomos de Andalucia (sin fe-
char); Asociacidén Profesional de Trabajadores Autdénomos de An-
dalucia (16 de mayo de 2016) y Consejo Andaluz de Céamaras de
N Comercic, Industria y Navegacién (23 de mayo de 2016). Igual-
mente consta comunicacidén de la Consejeria de Salud, indicando

gque no formula observaciones.

12.- Con fecha 2 de septiembre de 2016, la Secretaria General
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de Ecconcmia emite informe valorando las observaciones aporta-

das hasta el momento (Anexo I), con indicacién de las gque se

O

aceptan y las que se rechazan. A continuacidén se elabora el

segundo borrador (Anexo II) adaptado a las observaciones acep-

tadas.

13.- El1 Servicio de Legislacién y Recursos de la Secretaria
General Técnica emite su preceptivo informe con fecha 11 de
octubre de 2016. Sus observacicnes fueron valoradas por la Se-
cretaria General de Economia con fecha 26 de octubre de 2016.
A continuacidn se redacta el tercer borrador del Anteproyecto
de Ley, fechado a 25 de octubre, en el que se recogen las ob-

servaciones aceptadas.

14.- Con fecha 19 de noviembre de 2016 el Gabinete Juridico de
la Junta de Andalucia emite su preceptivo informe, en el que
se formulan diversas observaciones gque son valoradas por el
Centro Directivo responsable de la tramitacidén el 21 de no-

viembre de 20l16. A continuacidén se elabora el cuarto borrador,
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adaptado a las observaciocnes del Gabinete Juridico, datado el

21 de diciembre de 2016.

15.- El1 Consejo Econdémico y Social emite dictamen sobre el An-
teproyecto el 13 de febrero de 2017; dictamen que fue valorado
por la Secretaria General de Economia el 20 de febrero de

2017. Seguidamente se redacta el quinto borrador del Antepro-

yecto de Ley.

16.- Con fecha 20 de febrero de 2017 la Secretaria General de

Economia emite informe final sobre la Ley Andaluza de Fomento

del Emprendimiento.

17.- La norma proyectada fue objeto de estudio por la Comisidn

General de Viceconsejeros y Viceconsejeras en su reunién del

dia 24 de marzo de 2017, en la que se acocrdd solicitar el dic-

tamen del Consejo Consultivo de Andalucia.

18.- El texto remitido a dictamen de este Organo Consultivo
consta de exposicidén de motivos, veinte y tres articulos (dis-
tribuidos en un titulo preliminar y cuatro titulos), dos dis-
posiciones adicionales, una disposicidn derogatoria y dos dis-

posiciones finales.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

h ¢
La Consejeria de Economia y Conocimientoc solicita la emi-
sién del preceptivo dictamen de este Consejo Consultivo sobre

6
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el “Anteproyecto de Ley Andaluza de Fomento del Emprendimien-

tO"

A este respecto, la disposicién proyectada define el em-
prendimiento como “el conjunto de actuaciones gque se realizan
para transformar una propuesta econdémica, social y ambiental

) viable, en una actividad profesional o empresarial, que puede
goncluir won la constitueién Juridica de una nueva empresa®

{arts l.2):

El andlisis del Anteproyecto de Ley permite afirmar que
prefigura diferentes instrumentos y prevé actuaciones y servi-
cios claramente incardinables en la actividad administrativa

de fomento, tal y como se desprende de su propia denominacién.

Efectivamente, la doctrina ha venido definiendo la acciédn
de fomento a cargo de la Administracidén, caracterizandola por
las notas de apoyo, estimulo y desarrollo de accicnes en orden
a promover determinadas actividades de los particulares que se
consideran de interés general o contribuyen a la satisfaccidn
de necesidades publicas, a diferencia de la accidén de policia

o de prestacidédn de servicios publicos.

El conjunto del articulado del Anteproyecto de Ley res-
ponde al propdésito de fomento del emprendimiento, tal y como
se destaca en la memoria justificativa y en la exposicidn de
motivos. En coherencia con este planteamiento el articulo 1,
apartado 1, del Anteproyecto de Ley subraya que en €l se regu-

lan los instrumentos y servicios para el impulso y desarrollo
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de la actividad emprendedora a través de la creacidn e implan-

tacidén del Sistema Andaluz para Emprender.

Concretamente, el Anteproyecto de Ley, tras definir su
objeto y sus principios rectores (titulo preliminar, disposi-
ciones generales), aborda en el titulo I la estructura de apo-
yo al emprendimiento, el capitulo I de dicho titulo se destina
al “Sistema Andaluz para Emprender”, regulando su objeto
(art.3), los servicios de apoyo al emprendimiento (art.4), 1los
instrumentos al servicio del mismo (art.5), entidades que han
de prestar los servicios (art. 6), apoyo para al acceso a la
financiacién (art. 7), asi como el “Mapa de Servicios y de
Procedimientos para Emprender” (art. 8) y el "“Portal Andaluz
del Emprendimiento y eliminacién de trabas” (art. 9). El capi-
tulo II del mismo titulo regula el “Programa Andaluz de Forma-

ciébn para Emprender”, concretando su objeto y los programas

gque lo conforman (arts. 10 y 11, respectivamente).

El titulo II del Anteproyecto de Ley regula el fomento en
sectores especificos del emprendimiento; concretamente, al em-
prendimiento en economia social (capitulo I, art.12) y al em-
prendimiento en el medio rural (capitulo II), concretandc los
objetivos en este sector, contemplandc el establecimiento de
una clasificacidén de =zonas rurales y grupos poblacicnales
(art. 14), la elaboracidén de “Microprogramas Rurales para Em-

prender” (art. 15) y el “Estatuto de la Persona Emprendedora

Rueal? lact. 16).
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El titulo III se destina al fomento y difusidén de la cul-
tura emprendedora en el sistema educativo (art. 17) y al reco-

nocimiento de la persona emprendedora (art. 18).

Finalmente, el titulo IV regula el “Plan General de Em-
prendimiento”, estableciendo su cobjeto (art. 19) y estructura
(art. 20), asi comc el procedimiento para su formulacidén vy
aprobacién (art. 21), seguimiento (art. 22) y produccidén esta-

distica (art. 23).

Expuesto someramente el contenido del Anteproyecto de
Ley, cabe destacar la conexidn directa gque presenta con el
principio rector previsto en el articulo 37.1.13° del Estatuto
de Autonomia para Andalucia, segun el cual los poderes de la
Comunidad Autdnoma crientaran sus politicas publicas al fomen-
to de la capacidad emprendedora, la investigacién y la innova-
cidén, reconociendo en estos ambitos la necesidad de impulsar

la labor de las universidades andaluzas.

A su vez, el articulo 155.4 del Estatutc de Autonomia
(ubicado en el titulo VI, “economia, empleo y hacienda”), dis-

pone lo siguiente:

“La politica econdmica de Andalucia promoverd la capaci-
dad emprendedora y de las 1iniciativas empresariales, Iincenti-
vando especialmente la pequerla y mediana empresa, la actividad
de la economia social y de los emprendedores autdnomos, la
formacidén permanente de los trabajadores, la seguridad y la

salud laboral, las relaciones entre la investigacidn, la Uni-
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versidad y el sector productivo, y la proyeccidn internacional

de las empresas andaluzas”.

El mismo articulo se refiere en su apartado 1 a la liber-
tad de empresa y al fomento de la actividad econémica, entre
otros fundamentos de la actuacién de los poderes publicos de
la Comunidad Auténoma de Andalucia en el &mbito econdémico, vy
en su apartado 2 se refiere a los principios de pleno empleo,
desarrollo sostenible y creacidn y redistribucién de la rique-

za.

Se trata de fundamentos similares a los que inspiran de-
terminadas politicas de la Unidén Europea y del Estado y que,
en buena légica, permiten acciones eficaces y debidamente
coordinadas a favor del emprendimiento, aunque se desarrollen

en distintos niveles territoriales, respetando las competen-

cias de las distintas Administraciones concernidas. En este
contexto, cabe citar la Comunicacidén de la Comisidén al Parla-
mento Europeo, al Consejo, al Comité Econdmico y Social Euro-
peo y al Comité de las Regiones, denominada “Plan de Accién
sobre Emprendimiento 2020: relanzar el espiritu emprendedor en
Europa”, en la gque se reconoce que la situacidén actual solo
puede transformarse mediante una accién audaz y coordinada en-
tre todas las Administraciones a escala europea, nacional vy

regional.

Dicha Comunicacién subraya que el emprendimiento hace que
la economia sea mas competitiva e innovadora, da lugar a la
creacidén de nuevas empresas y empleos, abre nuevos mercados y

favorece nuevas competencias y capacidades, de modo gque es un

10
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importante motor de crecimiento econémico y de creacidén de em-
pleo. No obstante lo anterior, se advierte que, en general,
los emprendedores potenciales se encuentran en Europa en un
entorno duro, entre otras razones porque la educacién no ofre-
ce una base sbélida para la carrera empresarial, existe miedo
al fracaso y los procedimientos administrativos son excesiva-
mente onerosos. Por ello, el “Plan de Accién” centra sus prio-
ridades en tres &4reas de intervencién: 1. Educar y formar en
materia de emprendimiento para promover el crecimiento y la
creacion de empresas. 2. Reforzar las condiciones marco para
los emprendedores, eliminando las actuales barreras estructu-
rales y prestdandoles apoyo en las fases cruciales del ciclo
vital de la empresa. 3. Dinamizar la cultura del emprendimien-

to en Europa: crear una nueva generacién de emprendedores.

A estos propdésitos, entre otros, responde, el Anteproyec-
to de Ley proyectado, cuyo contenido, como es natural, debe
encontrar perfecto acomodo en las competencias de la Comunidad
Autdénoma. A este respecto, hay que destacar que los preceptos
del Estatuto de Autonomia antes citados no expresan, en puri-
dad, titulos competenciales de la Comunidad Auténoma, sino un
mandato dirigido a los poderes publicos de Andalucia y la guia
que ha de inspirar las distintas politicas que favorezcan el
emprendimiento. En este sentido, el fomento normativo del em-
prendimiento admite distintas opciones técnicas, una de las
cuales es la aprobacién de una disposicién legal con vocacién
de transversalidad en la que se plasmen medidas que abarquen
distintos planos como el econdémico-empresarial y el educativo,
siempre en el marco de las competencias propias de la Comuni-

dad Autdnoma.

Ll
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En efecto, el fomento del emprendimiento se ha venido
desarrcllando desde antiguo mediante distintas técnicas, in-
cluyendo la concesidédn de subvenciones, reducciones y bonifica-
ciones de cuotas a la Seguridad Social; otorgamiento de bene-
ficios fiscales, incentivos a la contratacién en proyectos de
emprendimiento, préstamos, avales e instrumentos de impulso de
la financiacién, premios, etc...; tipicos instrumentos de la
actividad de fomento a los gue se incorpeoran, mas modernamen-
te, otros de distinta naturaleza como los servicios de forma-

cidén, intermediacidén, orientacidn y asesoramiento.
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Lo que caracteriza actualmente al fomento del emprendi-
miento es su consideracidén como un factor fundamental para el
desarrollo personal, la creacién de empleo y riqueza, el for-

talecimiento del tejido empresarial (particularmente de la pe-

queria y mediana empresa) y el logro de objetivos concurrentes
como la competitividad, innovacidén y sostenibilidad en un mun-
do global, asi como la aparicidén de entidades especializadas,
no so6lo en el ambito publico, sino también en el privado, que
concurren en la tarea de fomento e impulso de iniciativas de
los emprendedores, al servicio del desarrolloc empresarial vy

profesional.

En este contexto se explica la intensificacidén de la ac-
tividad de fomento del emprendimiento comoc un elemento clave
para el progreso social y econdmico, que ha de ser cultivado
en los diversos sectores de la actividad administrativa, in-
cluyendo el educativo. En este orden de ideas, recordamos qgue

el articulo 21.8 del Estatuto de Autonomia para Andalucia pre-

12
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vé que “el sistema educativo andaluz fomentard la capacidad

emprendedora de los alumnos”.

Sin perjuicio de lo anterior, insistimos en gue las medi-
das que pueden adoptarse a la luz de los articulos 37.1.13°,
155 y normas concordantes del Estatuto de Autonomia para Anda-
lucia, se circunscriben, como es obvio, al campo competencial

de la Comunidad Autdnoma.

En este plano, cabe afirmar que la exposicidén de motivos
del Anteproyecto de Ley identifica correctamente los titulos
competenciales que fundamentan la regulacidén examinada. Con-
cretamente, los relativos a “educacidén” (articulo 52), “uni-
versidades” (articulo 53), “actividad econdmica (articulo 58)
y las competencias ejecutivas en materia de empleo y relacio-

nes laborales (articulo 63). A la enunciacidén gque se realiza

cabe afladir la competencia de fomento (articulo 45), gque co-
rresponde a la Comunidad Autdénoma “en las materias de su com-
petencia” como advierte el propio Estatuto de Autonomia. Ade-
mas, en determinados extremos, la regulacién examinada encuen-
tra cobertura en el articulo 47.1.1% del Estatuto de Autono-
mia, referido a la competencia exclusiva scobre el procedimien-
to administrativo derivado de las especialidades de la organi-
zacidn propia de la Comunidad Autédénoma, y la estructura y re-
gulacién de los oérganos administrativos publicos de Andalucia

y de sus organismos autdnomos.

En este plano, hay que seflalar gue en los Ultimos afios se

han aprcbado distintas iniciativas legislativas autondmicas

13
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gue persiguen el fomento y apoyo del emprendimiento y coexis-

ten pacificamente con la normativa estatal en la materia.

Asi, la configuracién del Anteproyecto de Ley guarda ar-
monia con diversas disposiciones conexas que se han dictado en
el seno de la Comunidad Autdnoma: Ley 15/2011, de 23 de di-
ciembre, Andaluza de Promocién del Trabajo Autdnomo, Decreto-
Ley 8/2013, de 28 de mayo, de Medidas de Creacidén de Empleo y
Fomento del Emprendimiento y Ley 2/2015, de 29 de diciembre,
de medidas urgentes para favorecer la insercién laboral, la
estabilidad en el empleo, el retorno del talento y el fomento

del trabajo autédnomo.

A nivel estatal, destacamos la Ley 14/2013, de 27 de sep-
tiembre, de apoyo a los emprendedores y su internacionaliza-
cidén, en la que se contemplan, entre otras, medidas relativas
al inicio y cese de la actividad emprendedora, y a la “educa-
cidén en emprendimiento” en la ensefianza primaria y secundaria,
asl como en las ensefianzas universitarias, vy la formacién del

profescrado en materia de emprendimiento.

Algunas de las medidas previstas en la Ley 14/2013 res-
ponden a titulos de la exclusiva competencia del Estado, como
los que se refieren a emprendedores de responsabilidad limita-
da, dictadas al amparo del articulo 149.1.6.% de la Constitu-
cién, que atribuye al Estade la competencia exclusiva sobre

«legislacidén mercantil».

Junto a ellas, figuran normas que se aprueban al amparo

de las competencias exclusivas del Estado previstas en el 149

14
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de la Constitucién, como las de “ordenacidén de los registros e
instrumentos publicos” (apartado 1.8.2); “ordenacidén del cré-

dito, banca y seguros” y “bases y coordinacién de la planifi-

cacién general de la actividad econdmica” (apartados 1.11.°% y
13.2, respectivamente); y “régimen econdémico de la seguridad
social” (apartado 1. 17.°%)

Las medidas ya mentadas en materia de “educacidén en em-
prendimiento”, se aprueban como normativa basica al amparo del
articulo 149.1.30.2® de la Constitucidén, y otras como las rela-
tivas a los “Puntos de Atencidén al Emprendedor”; “realizacidn
de los tramites asociados al inicio y ejercicio de la activi-
dad de empresarios individuales y sociedades”; “servicios de
los Puntos de Atencién al Emprendedor con ocasidén del cese de
la actividad” e “integracidén de ventanillas unicas en los Pun-
tos de Atencién al Emprendedor” se dictan al amparo del arti-
culo 1492.1.18.2% de la Constitucidén, que atribuye al Estado la
competencia exclusiva sobre «procedimiento administrativo co-

man».

Dicha Ley estuvo precedida por la Ley 11/2013, de 26 de
julio, de medidas de apoyo al emprendedor y de estimulo del
crecimiento y de la creacidén de empleo, en la gue se plasman
técnicas de intervencidén heterogéneas al amparc de los titulos
competenciales del Estado antes mencionados. Anteriormente,
las Cortes Generales aprobaron la Ley 20/2007, de 11 de julio,
del Estatuto del trabajo autdénomo, cuyo titulo V se dedica al

fomento y promocidén del trabajo auténomo.

15
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En este mismo contexto se han aprobado, entre otras, las

siguientes disposiciones autondémicas:

Ley de las Cortes de Castilla-La Mancha 15/2011, de 15 de

diciembre de 2011, de Emprendedores, Auténomos y Pymes.

Ley del Parlamento de las Illes Balears 2/2012, de 4 de
abril, de apoyo a los emprendedores y las emprendedoras y a la

micro, pequefla y mediana empresa.

La Ley 16/2012, de 28 de junio, de Apoyo a las Personas

5
Z
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Emprendedoras y a la Pequefia Empresa del Pais Vasco.

PRESIDENCIA

Ley Foral 12/2013, de 12 de marzo, de apoyo a los empren-

dedores y al trabajo auténomo en Navarra.

Ley 5/2013, de 19 de junio, de Estimulo a la Creacién de

Empresas en Castilla y Ledn.

Ley 5/2013, de 8 de julio, de apoyo a los emprendedores \%
a la competitividad e internacionalizacién de las pequefias \%

medianas empresas (PYMES) de la Regién de Murcia

Ley del Parlamento de La Rioja 10/2013, de 21 de octubre,

de apoyo a emprendedores, auténomos y Pymes.

Expuesto lo anterior, y reiterando que la disposicién le-
gal proyectada se inscribe claramente en la tarea de promocién
o fomento encomendada a los poderes publicos, puede concluirse

que la Comunidad Auténoma de Andalucia ostenta competencias
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para aprobar la disposicién legal proyectada, sin perjuicio de
la observancia de las normas aprobadas por el Estado al amparo
de las competencias previstas en el articulo 149.1 de la Cons-

ErEHETOn:

II

En cuanto atafie a la tramitacidén seguida para la elabora-
cién de este Anteproyecto de Ley, cabe sefialar que se inicid
en 2014 por la Consejeria de Economia, Innovacién, Ciencia vy
Empleo (actualmente Consejeria de Economia y Conocimiento), de
modo que determinados documentos e informes han sido objeto de

actualizacidn.

El examen del expediente permite anticipar que se han
aplicado las prescripciones contenidas en el articulo 43 de la
Ley 6/2006, de 24 de octubre, del Gobierno de la Comunidad Au-
tonoma de Andalucia, asi como las contenidas en otras disposi-
ciones legales y reglamentarias que inciden sobre la tramita-
cién, considerando en todo caso las singularidades derivadas
de la naturaleza que presenta una norma legal como la que se

postula.

En efecto, a la luz de los antecedentes facticos que nos
ofrece el expediente, puede afirmarse que el procedimiento se

ha ajustado en su tramitacidén a los requisitos exigibles.

Asi, consta acuerdo de inicio del procedimiento de elabo-
racién del Anteproyecto de Ley adoptado por el Excmo. Sr. Con-

17
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sejero, a propuesta de la Secretaria General de Economia (18
de junio de 2014), que se acompafia del borrador del Antepro-
yecto de Ley, memoria justificativa de la necesidad y oportu-
nidad de esta norma y la memoria econdmica, en los términos
previstos en el articulo 43.2 de la citada Ley 6/2006, y a te-
nor de lo establecido en el Decreto 162/2006, de 12 de sep-
tiembre, por el que se regulan la memoria econdmica y el in-
forme en las actuaciones con incidencia econémico-financiera,
en la que se recoge la incidencia de la norma en los estados

de ingresos y gastos del presupuesto de la Junta de Andalucia.

Consta, asimismo, que el Consejo de Gobierno, en sesién de
fecha 29 de marzo de 2016, acuerda, a propuesta de la Conseje-
ra de Economia y Conocimiento, continuar con la tramitacién
preceptiva hasta su definitivo andlisis como Proyecto de Ley,

concretando las consultas, dictdmenes e informes a solicitar,

de acuerdo con lo que prescribe el articulo 43.3 de la Ley

6/2006.

Aunque por razones temporales no resulte de aplicacién al
procedimiento ahora examinado, hay que hacer notar que la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativeo
Comun de las Administraciones Publicas, regula en su titulo VI
("De la iniciativa legislativa y de la potestad para dictar
reglamentos y otras disposiciones”) los “principios de buena
regulacidén” en el ejercicio de la iniciativa legislativa y la
potestad reglamentaria, 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 regulacién”, vigente hasta el 2 de octubre de
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2016, de conformidad con la disposicién derogatoria tnica.2.c)
de la Ley 39/2015], que si han de ser tenidos en
consideracién. A este respecto consta memoria abreviada de
evaluacidén de los principios de buena regulacién, la
competencia efectiva, la unidad de mercado y el impacto sobre

las actividades econdmicas.

Se han incorporado al expediente los informes preceptivos

de los siguientes O&rganos: Gabinete Juridico de la Junta de
Andalucia (19 de noviembre de 2016), emitido de conformidad
con lo previsto en los articulos 43.4 de la Ley 6/2006 vy
78.2.a) del Reglamento de 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;

Secretaria General Técnica de la Economia y Conocimiento (11

de octubre de 2016), en cumplimiento de lo establecido en el
articulo 43.4 de la citada Ley 6/2006; Direccién General de
Presupuestos (30 de septiembre de 2016), de conformidad con lo
previsto en el articulo 2.3 del citado Decreto 162/2006;
Direccidén General de Planificacidén y Evaluacidén (16 de junio
de 2016), segin lo previsto en el articulo 2.c) del Decreto
260/1988, de 2 de agosto; valoracidn de las cargas
administrativas para la ciudadania y las empresas, derivadas
del Anteproyecto de Ley, de conformidad con el articulo 43.2
de la citada Ley 6/2006; Consejo de Defensa de la Competencia
(15 de junio de 2016) previsto en el articulo 3, letra i) de
la Ley 6/2007, de 26 de junio, de Promocién y Defensa de la
Competencia de Andalucia; Instituto de Estadistica y Cartogra-
fia de Andalucia (92 de junic de 2016), emitido en virtud de 1lo

establecido en el articulo 30.h) de la Ley 4/1989, de 12 de
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diciembre, de Estadistica de la Comunidad Auténoma de Andalu-
cia, y del Consejo de los Consumidores y Usuarios de Andalucia
(9 de mayo de 2016), evacuado segun lo dispuesto en el arti-
culo 10 del Decreto 58/2006, de 14 de marzo, por el gque se re-

gula el Consejo de los Consumidores y Usuarios de Andalucia.

Por su parte ha informado el texto el Consejo Andaluz de
Gobiernos Locales (31 de mayo 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 Andalucia.

También se incorpora al expediente el informe sobre

evaluacién de impacto de género de la disposicién en trémite,
cumpliéndose 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
previsto en el Decreto 17/2012, de 7 de febrero, que regula su

elaboracidn.

Asimismo, el oérgano que tramita el procedimiento ha
elaborado memoria sobre el enfoque de derechos de la infancia,
segun lo establecido en el articulo 4.1 del Decreto 103/2005,
de 19 de abril, que lo regula, en el que expone, que la norma
no repercute sobre los derechos de los nifios y nifias de
Andalucia, lo que se hace constar a los efectos previstos en

el articulo 4.1 del citado Decreto 103/2005.

Consta que se ha cumplimentado el tramite de audiencia, de
acuerdo con las previsiones del articulo 43.5 de 1la Ley

6/2006, a través de las organizaciones y asociaciones cuyos
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fines guardan relacién directa con el objeto de la
disposicidén. También se acredita que la norma ha sido sometida
a informacidén publica (Resolucidén de 3 de mayo de 2016, de la
Secretaria General Técnica, pubicada en el BOJA num. 86, de 9
de mayo de 2016), en la que se prevé la consulta del texto
tanto en formato papel como en formato digital, a cuyo efecto

ha estado disponible en en la pagina web de la Consejeria.

Este Consejo Consultivo no ha podido verificar el cumpli-
miento de lo dispuesto en el articulo 13.1 de la Ley 1/2014,
de 24 de junio, de Transparencia Publica de Andalucia, y en el
articulo 7 de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de Transpa-
rencia, acceso a la informacién publica y buen gobierno, sobre
la publicacién de informacién de relevancia juridica. Aunque
el procedimiento se inicidé en 2014, el texto del Anteproyecto
de Ley deberia haberse publicado tras elevarse al Consejo de
Gobierno (29 de marzo de 2016). En todo caso se recuerda que
el texto del Anteproyecto debid ser publicado, asimismo, en el
momento de solicitarse el dictamen de este Consejo Consultivo.
Igualmente deberd publicarse el Proyecto de Ley que apruebe,

en su caso, el Consejo de Gobierno.

Consta que el Pleno del Consejo Econdmico y Social de An-
dalucia, en sesidén celebrada el 13 de febrero de 2017, emitid
su preceptivo dictamen, de conformidad con lo establecido en
el articulo 4.1 de la Ley 5/1997, de 26 de noviembre, del Con-

sejo Econdmico y Social de Andalucia.

Finalmente, la disposicidén proyectada se ha sometido,

antes de su remisién a este Consejo Consultivo, al
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conocimiento de la Comisidén General de Viceconsejeros vy
Viceconsejeras (en sesidn celebrada el 16 de marzo de 2017),
de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 36 de la Ley
6/2006, en relacién con el articulo 1 del Decreto 155/1988, de
19 de abril.

/] Tal y como este Organo Consultivo viene sefialando, merece
un juicio positivo el esfuerzo realizado por el o6rgano que

tramita el procedimiento en la valoracién de las observaciones

Yy sugerencias presentadas, dejando constancia de cudles se

,
c
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aceptan y cuales no; tarea con la que cobran verdadero sentido

los trémites desarrollados.
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En cuanto al texto objeto de dictamen se formulan las ob-

servaciones que siguen a continuacién.

1. Observacidén general sobre el contenido programatico de una

parte sustancial del Anteproyecto de Ley.

Ante todo, sin perjuicio de las observaciones particulares
que puedan realizarse en relacidén con determinados articulos,
hay que hacer notar que una parte importante de la disposicién
examinada presenta un contenido programdtico. En diferentes
dictamenes de este Consejo Consultivo venimos subrayando que
la abundancia de principios, objetivos y enunciados programi-
ticos, sin fuerza vinculante, desnaturaliza el papel ordenador

de las leyes y merma la consideracidén de los ciudadanos sobre
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la eficacia real de las disposiciones de superior rango, espe-
cialmente cuando reiteran principios rectores u objetivos que
se encuentran claramente proclamados en la Constitucidén, en
los Estatutos de Autonomia o en otras normas integrantes del

bloque de la constitucionalidad.

Por las razones gue se vienen expresando en la doctrina
del Consejc Consultivo, subrayamos que las leyes han de res-
ponder a su verdadera naturaleza, recuperando el espacio de
regulacidén que les corresponde, lo que exige dotarlas del con-
tenido regulativo preciso, con la eficacia ordenadora gque ase-
gure el cumplimiento de su objeto y los derechos y obligacio-
nes de los interesados, sin perjuicio del desarrollo reglamen-
tarico que, en su caso, sea necesario, siempre supeditado a la

norma de superior rango.

En este orden de ideas, el Consejo Consultivo considera
que el Anteproyecto de Ley sometideo a dictamen admite una me-
jora en este aspecto, evitando contenidos meramente programa-
ticos que estan explicitos o implicitos en el Estatuto de Au-
tonomia o en otros textos vigentes. En esta direccidén se evi-
tarian enunciados que en ocasiones resultan etérecs y en oca-
siones reiterativos, con lo que se lograria reducir la exten-
sién del Anteproyecto de Ley, centrando su contenido en todo
aquello gque los destinatarios de la norma puedan identificar
comc medidas concretas y eficaces de fomento con un contenido
prescriptivo claro y determinacidén de los dérganos administra-
tivos o entidades a los gque se encomienda la responsabilidad

de su cumplimiento.
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2.- Revisidén de la disposiciédn desde el punto de vista grama-

tical.

En este aspecto, aungque, en términos generales, la redac-
cién es correcta y comprensible, resulta aconsejable una ulti-
ma revisidén del Anteproyecto de Ley, particularmente en lo que
se refiere al empleo de letras mayusculas y signos de puntua-

ciodn.

Desde el punto de vista sintédctico deberia revisarse el
parrafo segundo del expositivo III, cuyo tenor literal es el
siguiente: “En poner en valor la creatividad de la poblacién
andaluza, en hacer del mérito, del esfuerzo y de la capacidad,
la fuente de creacidén de mas y mejores iniciativas empresaria-
les innovadoras, competitivas, con proyeccidn internacional y
generadoras de empleo estable, se fundamenta el contenido de

este marco normativo”.

En este apartado nos referimos también al desdoblamiento
del sustantivo que apreciamos en algin pasaje de la exposiciédn
de motivos de la norma al aludir a los emprendedores y empren-
dedoras (ultimo parrafo del expositivo I) y en el articulo
4.1.c). Como en numerosas ocasiones ha expuesto este Consejo
Consultivo, resulta posible obtener el mismo resultado perse-
guido evitando el desdoblamiento del sustantivo; de hecho se

evita en el resto del Anteproyecto de Ley mediante diversas

féormulas.

Por otro lado, deberian revisarse expresiones gue resultan

redundantes o ampulosas. Asi, el articulo 2 se refiere a "“los
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principios rectores que han de regir”. En este mismo sentido,
el articulo 2, parrafo a), alude al “derecho de la persona a
poder emprender”. Lisa y llanamente podria afirmarse el “dere-
cho de la persona a emprender”. En este orden de ideas, cabe
seflalar que la expresidén “ambiental viable”, contenida en el
articulo 1, apartado 2, deberia sustituirse por “ambientalmen-

te viable”.

3. Exposicidén de motivos.

En el Gltimo parrafo de la exposicidén de motivos se indica
que, en la elaboracién y tramitacidén de la norma, “se ha dado
cumplimiento a los principios de buena regulacidén exigidos en
el articulo 129 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Proce-

dimiento Administrativo Comiun de las Administraciones Publi-

cas, quedando por tanto justificada en la norma la eficacia de
la misma, su necesidad y proporcionalidad, asi como la necesa-

ria seguridad juridica, transparencia y eficiencia”.

Como se ha indicado en el fundamento juridico segundo de
este dictamen, dada la fecha en que fue iniciado el procedi-
miento de elaboracidén del Anteproyecto de Ley, no resulta de
aplicacién la Ley 39/2015. Ello no obsta para afirmar gue se
han tenido en cuenta dichos principios, pero de conformidad
con lo previsto sobre los mismos en la Ley de Economia

Sostenible, aplicable al procedimiento ratione temporis.
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4.- Articulo 1, apartado 1, segundo parrafo, y apartado 2.

En cuanto se refiere al apartado 1, deberia modificarse el
comienzo del parrafo segundo gque emplea la expresidén “Es
también objeto de esta Ley”. En realidad su contenido enlaza,
perfectamente, con el objeto descrito de la Ley en el primer
parrafo, sin que exista oposicidén o diferenciacidn neta entre
éste y las accciones del parrafo segundo (reconocimiento del
emprendimiento y “fomento del emprendimiento de segunda

oportunidad”), reconducibles al fomento del emprendimiento.

Por otra parte, el apartado 2, destinado a definir el
concepto de emprendimiento a los efectos de la regulacidn
proyectada, tiene sustantividad y autoncmia para integrarse en
un articulo diferente. De este modo, el articulo 1 se

circunscribiria a la delimitacidén del objeto, y el articulo 2

a la definicién del emprendimiento, asi como a cualguiera otra

que pudiera ser necesaria para la comprensidén de determinados

preceptos.

5.- Articulo 2.

En relacion con este apartado formulamos dos observacicnes

de distinto calado.

A) Segun el titulo y el enunciadoe de apertura de este
articulo, en él se identifican los principios rectores de las

politicas de emprendimiento reguladas en la Ley.
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El Consejo Consultivo ha seflalado en su doctrina sobre
elaboracién de disposiciones de «cardcter general que los
principios rectores deben distinguirse de los fines u

objetivos cubiertos por la norma.

En este sentido, si atendemos al significado usual del
término, hay que destacar que los principios condensan “ideas
fundamentales” que rigen el pensamiento o la conducta (una de
las aceptaciones del Diccionario de la Lengua Espaficla de la
RAE). En ocasiones una sola palabra basta para expresar un
principio. Algo que se concibe como primer instante del ser de
algo, punto primero, base o idea fundamental, debe poder ser
expresado con una o a lo sumo varias palabras, sin adiciones o
complementos innecesarios, que podrian llevar a la confusién
entre principios, fines u objetivos. Asi, podriamos referirnos
a la libertad de emprendimiento, igualdad de oportunidades,
remocidn de obstaculos, reconocimiento social de los

emprendedores, etc.

Sin embargo, el articulo examinado no parte de esa
delimitacién conceptual, ni hace gala de la especial economia
y claridad expositiva que cabe esperar al enunciar los
principios rectores de una disposicién legal. En concreto, el
parrafo a) se refiere al “derecho de la persona a poder
emprender, en 1igualdad de oportunidades, nuevas iniciativas
empresariales, como base de su desarrollo personal,
profesional y econdmico”. Un derecho y principio no son
términos equivalentes, y por otro lado, sobra la apostilla
“como base de su desarrollo personal, profesional Y

econdémico”.
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En la misma linea, el enunciado del parrafo c¢)
dificilmente puede entenderse como la correcta formulacidédn de
un principio rector, vya que se refiere a la “unién del
conocimiento y emprendimiento conducente a crear empresas
sostenibles y generadoras de empleo de calidad y riqueza en el
entorno”. Quiza seria més apropiada la calificacién como

objetivo, lo que igualmente sucede con otros parrafos.

B) La segunda observacién se cifie exclusivamente al parra-
fo g), que se refiere a la “igualdad efectiva entre hombres y
mujeres, partiendo del necesario fomento de medidas de discri-
minacidon positiva para las mujeres en el dmbito del emprendi-

miento”

Este precepto lleva a sefialar, ante todo, que la igualdad
entre hombres y mujeres es un imperativo fuera de toda duda,
que justifica la transversalidad de las prescripciones anti-
discriminatorias, incluyendo (como no puede ser de otro modo)

la regulacién del fomento del emprendimiento.

No obstante lo anterior, también es claro que dichas medi-
das deben adoptarse de conformidad con lo previsto en la Ley
Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la igualdad efectiva de
mujeres y hombres, y en la Ley 12/2007, de 26 de noviembre,
para la promocidén de la igualdad de género en Andalucia. Sien-
do asi, el precepto analizado debe afiadir la expresién “de
conformidad” con dichas Leyes para evitar equivocos. En este

sentido se propone la siguiente redaccidn:
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“..igualdad efectiva entre hombres y mujeres, partiendo del
necesario fomento de medidas de accidén positiva para las muje-
res en el ambito del emprendiendo, de conformidad con lo pre-
visto en la Ley Organica 3/2007, de 22 de marzo, para la
igualdad efectiva de mujeres y hombres, y en la Ley 12/2007,
de 26 de noviembre, para la promocidén de la igualdad de género

en Andalucia”

6.- Articulo 3.

For lo gue respecta al titule del articulo, el Consejo
Consultivo considera que seria mas preciso concebido en los
siguientes o similares términos: “Definicidén, objeto y servi-

eios.

Por otro lado, deberian evitarse expresiones innecesarias
e inusuales en las normas juridicas como “facilitar el camino
a recorrer” (apdo. 1). La norma puede referirse, lisa y llana-

mente, a “facilitar la creacién de una empresa..”.

Desde otra éptica, razones de seguridad juridica llevan a
aconsejar que se concrete el significado de la expresidén “des-
de la constitucidén formal del proyecto”, igualmente utilizada
en el apartado 1, que determina el dies a quo del cdmputo del

plazo previsto en la norma.

7.- Articulc 4, apartado 1.

Segun este precepto, la Consejeria con competencias en ma-

teria de emprendimiento “implantard la prestacién de los ser-
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vicios”, que se enumeran, los cuales se ejecutardn “por los
instrumentos y entidades que integran el Sistema Andaluz para
Emprender”. La redaccidén de este apartado lleva a realizar las

consideraciones que siguen:

A) En primer lugar, se deberia sustituir la expresién
“prestacidon de los servicios..”, por “prestacidn de las activi-

dades...”

Por otro lado, hay que hacer notar que, en este caso, la
alusidén a la Consejeria con competencias en la materia objeto
de regulacidén no resulta del todo precisa. Ciertamente, dicha
referencia debe entenderse hecha a la Consejeria de Economia vy
Conocimiento, y a la que no se alude expresamente para evitar
que la norma pudiera quedar desfasada en caso de reestructura-

cién de Consejerias.

Sin embargo, en esta ocasién, se estima aconsejable que el
precepto se refiera a dicha Consejeria o a la que en el futuro
la sustituya. En efecto, como pone de manifiesto el informe de
la Direccidén General de Planificacién y Evaluacién, en la ac-
tualidad existen diferentes 6rganos con competencias en mate-
ria de fomento de emprendimiento y no todos ellos pertenecen a

la Consejeria de Economia y Conocimiento.

En el sentido antes expresado, el informe menciona la com-
petencia de la Secretaria General de Innovacién, Industria vy
Energia de la Consejeria de Empleo, Empresa y Comercio [art.
6.1.g) del Decreto 210/2015, de 14 de julio, por el que se re-

gula la estructura orgdnica de dicha Consejerial y a la Direc-
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cién General de Telecomunicaciones y Sociedad de la Informa-
cién, también perteneciente a la misma Consejeria [art.
12.2.a) del Decreto anteriormente citado], aungue en ambos ca-
sos la competencia verse sobre una determinado tipo de empren-
dimiento, basado en la innovacién y en el empleo de dichas
tecnologias, y se incluya una cléausula de salvaguarda (“sin
perjuicio de..”) que deja a salvo las competencias atribuidas a

la Consejeria de Economia y Conocimiento.

El mismo informe recuerda el cometido que en este ambito
se le atribuye a la Agencia de Innovacién y Desarrollo de An-
dalucia, adscrita a la Consejeria de Empleo, Empresa y Comer-
cio de la Junta de Andalucia. Concretamente, de conformidad
con el articulo 4.2.d) de sus Estatutos, aprobados por Decreto
26/2007, de 6 de febrero, la Agencia ofrecerd “servicios a las
empresas andaluzas y a las personas emprendedoras, fomentando
el espiritu empresarial, la innovacién, la cooperacién en el
sistema ciencia-tecnologia-empresa y la competitividad de las

estructuras productivas de la Comunidad Auténoma”.

B) Por otra parte, debe revisarse la expresién “implantard
la prestacidn de los servicios”, cuyo significado resulta im-
preciso, teniendo en cuenta que dichos servicios se configuran
como “numerus apertus” (ya que se enuncia “sin perjuicio de
otras medidas que pudieran establecerse”) y la “implantacién”
se distingue en el propio apartado 1 de la “ejecucién”. Siendo
asi, podria colegirse que, en dicha norma, estid implicita una
habilitacién directa a la persona titular de la Consejeria pa-

ra el desarrollo reglamentario de los servicios de apoyo al
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emprendimiento, cuando este tipo de habilitacién tiene carac-

ter excepcional y ha de justificarse en la ley habilitante.

C) Por otroc lado, en relacidén con el servicio de asesora-
miento al que se refiere el apartado 1.k), es dudoso que el
término calificativo juvenil (ciertamente referido a la juven-
tud) sea el mas conveniente para aludir a emprendedores meno-

res de treinta y cinco afios.

8.- Articulos 5, apartado 1, parrafo a), y 6, apartado 1, en

relacién con el articulo 3, apartado 2.

Los diversos borradores del Anteproyecto de Ley reflejan
que se han considerado diversas fdérmulas organizativas para
satisfacer los objetivos del Anteproyecto de Ley. Asi, en la

versidén de 29 de marzo de 2016 se contempla la creacién de una

agencia publica empresarial de las previstas en el articulo
68.1.b) de la Ley 9/2007, de 22 de octubre, de la Administra-
cidén de la Junta de Andalucia (en adelante LAJA), denominada
Agencia Andalucia Emprende, que se subroga en las relaciones
juridicas y asume el personal laboral de Andalucia Emprende,
Fundacién Publica Andaluza, en los términos previstos para la

sucesidén de empresas, ya que dicha Fundacién se extingue.

Sin embargo, finalmente se ha descartado la creacidén de
una agencia publica empresarial, lo gue supone una variacién
sustancial con respecto a la férmula ya prevista en el primer
borrador, que no ha podido ser examinada en los informes ela-
borados sobre la base del texto previo a la modificacién. Esta

circunstancia -que en buena légica hubiera justificado una re-
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flexidén serena sobre su incidencia en el conjunto de la norma
proyectada, incluyendo el pronunciamiento de los 6érganos ini-
cialmente consultados- justifica que el Consejo Consultivo se
detenga en esta observacién, considerando la prudencia y cau-

tela que aconseja la variacién a la que nos referimos.

En efecto, tal y como se destaca en el expediente, dicha
novedad hubiera supuesto la sustitucién de una Fundacién del
sector publico andaluz (articulo 78 de la LAJA), cuya regula-
cién se ubica en el titulo III, capitulo III de la LAJA, dedi-
cado a las entidades instrumentales privadas de la Administra-
cién de la Junta de Andalucia. Segiin se desprende del articulo
57 de la Ley 10/2005, de 31 de mayoc, de Fundaciones de la Co-
munidad Auténoma de Andalucia, “las fundaciones del sector pu-
blico de la Comunidad Autdnoma de Andalucia no podran ejercer

potestades publicas, ni comportar el establecimiento de servi-

cios publicos”; tales fundaciones “podrdn realizar wnicamente
actividades relacionadas con el dmbito competencial de las en-
tidades fundadoras, debiendo contribuir a la consecucidn de
los fines de las mismas, sin que ello suponga la asuncidén de
la titularidad de las competencias de éstas, salvo previsiodn

legal expresa”.

En cambio, en el caso de las agencias publicas empresaria-
les, la LAJA contempla el ejercicio de las potestades adminis-
trativas que tengan atribuidas (aspecto en el que se excepcio-
na la aplicacién del Derecho Privado, segun el art. 69.1),
afladiendo que en el caso de que se trate de funciones que im-
pliquen la participacién directa o indirecta en el ejercicio

de las potestades publicas o en la salvaguarda de leos inter-

33



CONSEJO CONSULTIVO DE ANDALUCIA

eses generales que deban corresponder exclusivamente a perso-
nal funcionario de acuerdo con la legislacién aplicable en ma-
teria de funcién plblica, podra llevarlas a cabo, bajo la di-
reccién funcional de la agencia publica empresarial, el perso-
nal funcionario perteneciente a la Consejeria o la agencia ad-

ministrativa a la que esté adscrita.

En este plano, recordamos que el articulo 9.2 del Texto
Refundido de la Ley del Estatuto Basico del Empleado Publico,
aprobado por el Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de oc-
tubre, dispone que: “En todo caso, el ejercicio de las funcio-
nes que impliquen la participacidn directa o indirecta en el
ejercicio de las potestades pitiblicas o en la salvaguardia de
los intereses generales del Estado y de las Administraciones
Publicas corresponden exclusivamente a los funcionarios publi-

cos, en los términos que en la ley de desarrollo de cada Admi-

nistracion Publica se establezca”.

A los efectos de este dictamen damos por reproducida la
problematica generada y los 1litigios habidos en tornoc a la
férmula prevista por el legislador para que estas entidades
instrumentales puedan ejercer funciones que impliquen la par-
ticipacidén directa o indirecta en el ejercicio de las potesta-
des publicas o en la salvaguarda de los intereses generales
que deban corresponder exclusivamente a personal funcionario:

“ec..podra llevarlas a cabo, bajo la direccidn funcional de
la agencia publica empresarial, el personal funcionario perte-
neciente a la Consejeria o la agencia administrativa a la que
esté adscrita. A tal fin, podrdn configurarse en la relacidn

de puestos de trabajo correspondiente las unidades administra-
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tivas precisas, que dependerdn funcionalmente de la agencia
publica empresarial”.

>>La dependencia de este personal supondrd su integracidn
funcional en la estructura de la agencia, con sujecidén a las
instrucciones y Jrdenes de servicio de los drganos directivos
de la misma, quienes ejercerdn las potestades que a tal efecto
establece 1la normativa general. El Decreto por el que se
aprueben los estatutos de la agencia contendrd las prescrip-
ciones necesarias para concretar el régimen de dependencia
funcional, la jornada y horario de trabajo y las retribuciones
en concepto de evaluacidn por desempefio, asimismo, contendra
las relativas al sistema de recursos administrativos corres-
pondientes a las potestades atribuidas a la agencias>(art. 69.3
de la LAJA). En este sentido nos remitimos a lo expuesto en la
sentencia del Tribunal Constitucional 236/2015, de 19 de no-
viembre (FJ 5).

En este contexto, nos detenemos en el articulo 3, apartado
2, del Anteproyecto de Ley, que presenta la siguiente redac-

ciori:

“Los servicios del Sistema Andaluz para Emprender, que no
supondrdn el ejercicio de potestades publicas, se desarrolla-
rdn por el conjunto de instrumentos y entidades que lo inte-

gran”.

Una vez descartada en el Anteproyecto de Ley la creacidén
de la Agencia Andalucia Emprende, y comoquiera que la presta-
cion de los servicios definidos en la Ley proyectada corres-

ponde a la Fundacién Andalucia Emprende (articulo 6), cabe
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afirmar que la previsién del articulo 3, apartado 2, del Ante-
proyecto de Ley es coherente con el articulo 57 de la Ley
10/2005, puesto que la Fundacién no puede ejercer potestades
publicas, aunque la férmula que se emplea en el inciso (“que
no supondran el ejercicio de potestades publicas”), no es po-

siblemente la mas apropiada.

Ahora bien, dicho lo anterior, hay que llamar la atencién
sobre el concreto contenido de los articulos 5, apartado 1,
parrafo a), y 6, apartado 1, en la medida en que podria poner
en cuestién la prohibicién de ejercicio de potestades publicas
antes serfialada. En efecto, segun el primero de dichos precep-
tos, los Centros Andaluces de Emprendimiento forman parte de
la Fundacién y operan como “la Red de Puntos de Apoyo al Em-
prendedor”, entendida como “conjunto de unidades de apoyo para

la tramitacidn de los procedimientos administrativos relacio-

nados directamente con la creacidén juridica de la empresa y
los permisos y autorizaciones para el inicio de una actividad

economica”.

Por su parte, el segundo de los preceptos citados dispone
gque correspondera a la Fundacién “la coordinacidén de dichos
servicios cuando su prestacidn pueda implicar la intervencidn
de otras entidades conforme a lo previsto en el apartado si-
guiente; en particular, en los supuestos de iniciativas en las
que puedan participar las universidades u otros agentes del
conocimiento”. Lo anterior implica una funcién de coordinacién
que puede afectar a Administraciones Publicas y Entidades Pu-
blicas (cuya integracidén mediante convenios de colaberacién se

contempla al definir la “Red de Incubadoras de Empresas”).
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A este respecto, aunque se trate de una coordinacidn que
opera en el marco de prestacidén de dichos servicios y mediando
la integracién en el Sistema mediante convenio, recordamos
que, a nivel de concepto, la coordinacién es una figura gque ha
sido caracterizada por la doctrina por el poder de direccién
que faculta al ente coordinador para definir, impartir direc-
trices e imponer criterios de actuacién de obligado cumpli-
miento. En este sentido, y dando por reproducida la jurispru-
dencia constitucional que distingue las relaciones de coordi-
nacién de las de colaboracién y cooperacidén, subrayamos que el
articulo 140.l1.e) de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régi-
men Juridico del Sector Publico, se refiere a la coordinacién
como principio que opera en el marco de las relaciones inter-
administrativas, “en virtud del cual una Administracidn Publi-
ca.. tiene la obligacidén de garantizar la coherencia de las ac-
tuaciones de las diferentes Administraciones Piblicas afecta-
das por una misma materia para la consecucidn de un resultado
comun, cuando asi lo prevé la Constitucién y el resto del or-
denamiento juridico”. Siendo asi (aunque el precepto ahora
analizado se incardinara dentro de los supuestos de la llamada
“coordinacién voluntaria”), el Consejo Consultivo considera
que la funcidén de coordinacidén con otras Administraciones Pu-
blicas o Entidades Publicas estéd refiida con la prohibicién de
ejercicio de potestades publicas que pesa sobre las fundacio-

nes del sector publico andaluz.

En suma, la duda expresada sobre la compatibilidad entre

las dos funciones antes expresadas con el régimen juridico de
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la Fundacién Andalucia Emprende, debe llevar a la reformula-

cién de ambos preceptos.

9.- Articulo 7.

Dado que en él se contempla el apoyo al emprendedor para
el acceso a la financiacién, hay que sefialar que su contenido
no justifica, en modo alguno, su inclusién en un titulo dedi-
cado a establecer la estructura del apoyo al emprendimiento '
mas concretamente, el llamado “Sistema Andaluz para Empren-

rr
.

der
10.- Articulo 9.

Se regulan en este articulo dos materias con autonomia y
sustantividad para estar reguladas en articulos independien-
tes. En efecto, los dos primeros apartados regulan el “Portal
Andaluz del Emprendimiento” con finalidad informativa para que
los emprendedores puedan conocer los procedimientos necesarios
para el inicio, ejercicio y conclusién de su actividad, mien-
tras que el apartado 3 prevé la eliminacién de trabas adminis-
trativas y reduccidén de cargas para facilitar la actividad em-
prendedora. Por tanto, hay que seflalar que su contenido estéa
desubicado, ya que la eliminacién y reduccién de trabas no
presenta directa vinculacién con el Portal Andaluz del Empren-

dimiento.
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11.- Articulo 10.

Deberia revisarse la redaccidén de este precepto gue co-
mienza indicando que “Se crea” el Programa Andaluz de Forma-

cién para Emprender”.

12.- Titulo del articulo 11.

El titulo del precepto (ubicado en un capitulo cuya rubri-
ca es Y“Programa Andaluz de Formacidn para Emprender”) seria
mas preciso si se redactara en los siguientes o similares tér-

minos: “Contenidos y programas que lo conforman”.

13.- Denominacién del titulo II, titulo del articulo 12, y ti-

tulo y contenido del articulo 13.

El titulo II del Anteproyecto de Ley deberia intitularse
de manera mas precisa como “Fomento en sectores especificos

del emprendimiento”.

En cuanto al titulo del articulo 12, hay que sefialar que,
en puridad, no alude al objeto (que se estaria predicando del
emprendimiento), sino a objetivos, como resulta de su apartado
2. Lo mismo puede indicarse en relacidén con el titulo del ar-

ticulo 13.

Ademas, en cuanto a la concreta redaccidén del articulo 13,
la palabra orientaciones (parrafo segundo) deberia sustituirse
por objetiveos, que es el término utilizade en el articulo

12.2. Por otro lado, debe procurarse la utilizacidén de térmi-
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nos llanos y sencillos que evoquen conceptos comprensibles pa-
ra todos los potenciales destinatarios de la norma y, en esta
direccidén, deberian evitarse expresiones como “nuevos vyaci-

mientos de empleo verde”.

1l4.- Articulo 15.

En la misma linea de la observacidn anterior, deberia sus-
tituirse la expresién “desarrollar nuevos formatos profesiona-

les” por otra mds adecuada a lo que quiere expresar.

15.- Articulo 16.

Sobra el uUltimo inciso y si se quiere mantener, la refe-
rencia deberia realizarse incorporando la cita del articulo
21.3 de dicha Ley (en relacidén con la propuesta), sustituyendo

la expresidén “en los términos” por “de conformidad con”.

16.- Titulo y contenido del articulo 18.

En cuanto al titulo, la alusidén al reconocimiento deberia
adjetivarse (“Reconocimiento social de la persona emprendedo-
ra”). Por otro lado, en lo que respecta al contenido del arti-
culo, cabe seflalar que es excesivamente vago y practicamente
no marca pautas para el desarrollo reglamentario. Ni siquiera
alude a formas tipicas de reconocimiento como concesién de

premios, etc.
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17.- Articulo 19.

La norma debe redactarse en términos méas concretos, elimi-
nando el impersonal “Se elabcoraria” vy concretando desde el

principio la competencia para elaborar dicho Plan.

18.- Titulo del articulo 21.

El titulo del articulo, sobre el Plan General de Emprendi-
miento, seria mds preciso si se refiriera al ™“Procedimiento

para formulacidn y aprobacidén”.

19.- Disposicién adicional primera, apartado 2. E1l precepto

dispone lo siguiente:

“Las leyes del Presupuesto de la Comunidad Autdnoma de An-

dalucia de cada ejercicico, podran consignar las transferencias
de financiacién, de explotacidédn y de capital, a favor de Anda-
lucia Emprende, Fundacidén Publica Andaluza, gque correspondan
para el desarrollo de los servicios y actividades atribuidos a
esta entidad, de conformidad con lo previsto en la presente

ley”.

No s6lo es dudosa la utilidad de este apartado, sino que
su redaccién puede inducir a concluir que la norma opera como
una especle de habilitacién a las leyes del Presupuesto para
gue puedan consignar dichas transferencias. La redaccidén exa-
minada es inane e incompatible con un correcto entendimiento
de la funcidén institucional que el Estatuto de Autcnomia y la

Ley Organica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacién de
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las Comunidades Autdnomas, atribuyen a la Ley del Presupuesto
de la Comunidad Auténoma, comc ha expuesto con detalle este
Consejo Consultivo en una larga serie de dictémenes desde su
creacidén (por ser el mas reciente dejamos citado el dictamen

67220186} .

20.- Disposicién final primera (sobre el desarrollo reglamen-

tario).

A este respecto, traemos a colacidén, mutatis mutandis, lo
expuesto por este Consejo Consultivo en el dictamen 719/2016,

entre otros, para seflalar lo siguiente:

Ha de tenerse en cuenta que, tras la entrada en vigor de
la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administra-
tivo Comun de las Administraciones Publicas, rige con caracter
basico lo dispuesto en el articulo 129 de la citada Ley, cuyo
apartado 4, parrafo tercero, sefiala que “Las habilitaciones
para el desarrollo reglamentario de una ley serdn conferidas,
con cardcter general, al Gobiernc o Consejo de Gobierno res-
pectivo. La atribucion directa a los titulares de los departa-
mentos ministeriales o© de las consejerias del Gobierno, o a
otros organos dependientes o subordinados de ellos, tendrd ca-
rdcter excepcional y deberd justificarse en la ley habilitan-

tefl

Comogquiera que los articulos 119.3 del Estatuto de Auto-
nomia para Andalucia y 44 de la Ley 6/2006, no sélo hacen re-
ferencia a la potestad reglamentaria del Consejo de Gobierno,

sino también a la gque ostentan cada uno de sus miembros, en
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aras a la claridad de la habilitacidén que se esta confiriendo,
la disposicién debe adoptar una redaccidén congruente con la
habilitacidén perseguida, teniendo en cuenta lo ya dicho sobre

la novedad que comporta el articulo 129 de la Ley 39/2015.

CONCLUSIONES

I.- La Comunidad Autdénoma de Andalucia tiene competencia para
dictar la Ley cuyo Anteproyecto ha sido sometido a este Ccnse-

jo Consultivo (FJ I).
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II.- El procedimiento de elaboracién de la norma se ajusta a
las disposiciones aplicables, sin perjuicio de lo expuesto en

el FJ II.

III.- Respecto del articulado del Anteproyecto de Ley se for-

mulan las siguientes observaciones, de las que se distinguen:

A) Por razones de seguridad juridica, debe atenderse a la

cbservacidn que se formula sobre el articulo 3 (Observaciodn

III.6, tercer parrafo).

B) Por las razones que se indican deben atenderse las si-

guientes objeciones de técnica legislativa:

(1) Articulo 2 [Observacidén III.5, letra B)]. (2) Articu-
lo 4, apartado 1 [Observacidn III1.7, letra B)]. (3) Arti-

culos 5, apartado 1, parrafo a) y 6, apartado 1, en rela-
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cién con el articulo 3, apartado 2 (Observacion III.S8).
(4) Disposicidédn adicional primera, apartado 2 (Observa-
cidén III.19). (5) Disposicidén final primera (sobre el de-

sarrollo reglamentario) (Observacion III.Z0).

C) Por las razones expuestas en cada una de ellas, se
)  formulan ademas, las sigulientes observaciones de técnica le-

/ gislativa:

(1) Observacién general sobre el contenido programatico

de una parte sustancial del Anteproyecto de Ley (Obser-

vacidén III.1). (2) Revisién de la disposicién desde el

PRESIDENCIA
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punto de vista gramatical (Observacidn III.Z2). (3) Expo-

sicidén de motivos (Observacidn III.3). (4) Articulo 1,
apartado, 1, segundo parrafo y apartado 2 (Observacidn
IT7.4). (5) Articule 2 [Observacidn III.5, letra A)].
(6) Articulo 3 (Observacidn III.6, pdrrafos primero y
segundo). (7) Articulo 4, apartado 1 [Observacidn III.7,
letras A) y C)]. (8) Articulo 7 (Observacion III.9). (9)
Articulo 9 (Observacion III.10). (10) Articulo 10 (0Ob-
servacidén III.11). (11) Titulo del articulo 11 (Observa-
cidn III.12). (12) Denominacién del titulo II, titulo
del articulo 12, y titulo y contenido del articulo 13
(Observacidén III.13). (13) Articulo 15 (Observacion
I77.14). (14) Articulo 16 (Observacion III.15). (15) Ti-
tulo y contenido del articulo 18 (Observacion III.16).
(16) Articulo 19 (Observacidn I1I71.17). (17) Titulo del
articulo 21 (Observacion III.18).
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Es cuanto el Consejo Consultivo de Andalucia dictamina.

En Granﬁga, a diéfiséis de mayo de dos mil diecisiete.

\ /
! 4
EL RRESIDENTE

Fdo{: Juan Cano Bueso Fdo.: Maria A. Linares Rojas

EXCMO. SR. CONSEJERO DE ECONOMIA Y CONOCIMIENTO.- SEVILLA



