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Visto el "Proyecto de Decreto del Gobierno de Aragdn, por el se

actualizan las condiciones para procesos de liquidaciéon de obras de
interés comun en Zonas de Interés nacional y se modifica el Decreto
32/1992, de 17 de marzo, de la Diputacién General de Aragon, por el que
se unifica en las zonas negables el supuesto de modesto propietarib a
efecto de reintegro de obras”, tengo el honor de informar en los siguientes
~ términos:

ANTECEDENTES

Primero.- Mediante Orden de 15 de mayo de 2017, del Consejero de de
Desarrollo- ‘Rural y Sostenibilidad, se acuerda iniciar el procedimiento de
elaboracion de un Proyecto de Decreto del Gobierno de Aragén,

Segundo.-. Se incorpora al expediente un informe de la Direccién General de
Desarrollo Rural, de fecha 2 de mayo de 2017, que con independencia de la
valoracién que puedan merecer ciertas declaraciones juridicas se pone de
maniflesto la necesitad de elaborar este Proyecto de Decreto para el adecuado

cobro de los reintegros de las obras de interese comin ¢ue corresponde
realizar a a los agricultores..

Tercero.- Con fecha 26 de junio de 2017, se publica en el de junio de 2017 se
elabora una memoria justificativa de del proyecto de de Decrsto. Dicha
memoria justificativa es breve y esta firmada por el Jefe del Servicio de
Infraestructuras Rurales,

Cuarto.- Con 9 de junio de 2014 se publica en el BOA el anuncio de la
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Direccién General de Ordenaciér; Rural somete al tramite de informacién
‘publica el Proyecto de Decreto del Gobierno de Aragén, por el se actualizan las
condiciones para procesos de liquidacidon de obras de interés comdn en Zonas
de Interés nacional y se modifica el Decreto 32/1992, de 17 de marzo, de la
Diputacién General de Aragdn, por el que se unifica en las zonas negables el

supuesto de modesto propietario a efecto de reintegro de obras

Quinto.- Con fecha 21 de junio de 2107 se somete al tramite de audiencia de
las organizaciones profesionales agrarias y de las comunidades de regantes
afectadas el Proyecto de Decreto del Gobierno de Aragén, por el se actualizan
las condiciones para procesos de liquidacion de obras de interés comun en
Zonas de Interés nacional y se modifica el Decreto 32/1992, de 17 de marzo,
de la Diputacidn General de Aragoén, por el que se unifica en las zonas
negables el supuesto de modesto propietario a efecto de reintegro de obras

Sexto.- En el expediente consta el estudio a las alegaciones formuladas en el
tramite de audiencia ya que existe un certificado de inexistencia de alegaciones
en la informacién publica.

Sexto.-. Con fecha 15 de noviembre de 2017 se emite informe por la
Secretaria General Técnica del Departamento de Desarrollo Rural vy
Sostenibilidad.

Séptimo.- Con fecha 7 de diciembre de 2017 tiene entrada en este centro
directivo peticion formulada por .Sr. Direccién General de Desarrollo Rural de
informe sobre el Proyecto de Decreto del Gobierno de Aragén, por el se
actualizan las condiciones para proces.os de liquidacion de obras de interés
comun en Zonas de Interés nacional y se modifica el Decreto 32/1992, de 17
de marzo, de la Diputacién General de Aragén, por el que se unifica en las
zonas negables el supueéto de modesto propietario a efecto de reintegro de
obras.




Octavo.- Desde Ia fecha de solicitud del informe hasta la fecha en que se
redacta el presente informe se ha celebrado diversas reuniones para el estudio
del Proyecto de Decreto asi como el intercambio de informacion sobre la
materia objeto del mismo.

Noveno.- Con posterioridad desde la Direccién General de Desarrollo Rural se
trasiada a este centro directivo una propuesta de modificacion del contenido de
la D, Transitoria del Proyecto de Decreto dadas las actuaciones que se estan
llevando a cabo en estos momentos por la Direccion General de Desarrollo
Rural

Décimo.- Dada la acumulacion de asuntos consultivos y contenciosos

existentes en este centro directivo no se ha podido emitir este informe hasta
esta fecha. ' '

CONSIDERACIONES JURIDICAS

Primera.- Compete a esta Direccién General de Servicios Juridicos
" del Departamento de Presidencia del Gobierno de Aragbon la emisién del
presente informe a tenor de lo dispuesto en el articulo 50.1,5) de La Ley
212009, de 11 de mayo, del Presidente y del Gobierno de Aragon (en adelante
LPGA), vy en el art. 3.3.a) del Decreto 167/85, de 19 de diciembre, del Gobierno
de Aragén, por el que se regula la organizacién y el funcionamiento de la
Asesoria Juridica de la Diputacion General de Aragén (B.OA n° 1, de 2 de
enero de 1986). | '

Sequnda.- La primera cuestion que debemos analizar es la competencia
de la Comunidad Auténoma de Aragén para intervenir en la materia que es




objeto del proyecto de Decreto. El Estatuto de Autonomia de Aragén, aprobado
por Ley Organica 5!2007, de 20 de abril, en su articulo 71.17 atribuye a la
Comunidad Auténoma competencia exclusiva sobre “agricultura y ganaderia,
que comprenden, en todo caso; la concentracién parcelaria; la regulacion del
sector alimentario ¥ de los servicios vinculados, ia saﬁidad animal y vegetal; la
seguridad afimeniaria y la lucha contra los fraudes en la produccion y
comercializacion, el desarrollo, la transferencia e innovacién tecnoldgica de las
explotaciones agrarias y ganaderas e industrias agroéfimentarias; el desarrollo
integral del mundo rural® . Y, en su apartado 32, el mismo articulo atribuye
competencia exclusiva sobre “Planificacion de la actividad econdmica vy
fomento del desarrolio econémico de la Comunidad Auténoma, de acuerdo con
los principios de equilibrio territorial y de sostenibllidad y, en especial, la
creacion y gestién de un sector publico propio de la Comunidad. Participacion,
en su caso, en la gestion del sector piblico estatal’. Y, especificamente en esta
materia, el art. 72.1, e) sobre aguas dispone que “Corresponde a la Comunidad
Auténdma de Aragén la competenc.iar exclusiva en materia de aguas que
discurran integramente por su territorio, comprendiendo dicha competencia la
regulacion y la ejecucion de las actuaciones relativas a las obras de regadio”

Por otra parte el articulo 71.7 del Estatuto de AutonoMia atribuye
competencia exclusiva sobre “El procedimiento administrativo derivado de las
especialidades de la organizacion propia. La competencia exclusiva supone
para la Comunidad Auténoma el ejercicio de fa potestad legislativa, la potestad
reglamentaria, la funcién ejecutiva y el establecimiento de politicas propias.
Dichos preceptos estatutarios constituyen la cobertura normativa, suficiente y
adecuada, para que el Gobierno de Aragdn apruebe el proyecto de Decreto
cuyo informe se ha solicitado a este Centro Directivo. Por otra parte, en la
Expositién de Motivos se hace referencia expresa tanto a los preceptos
estatutarios y a diferentes leyes estatales y aplicables al presente supuesto que
constituyen el titulo competencial habilitante, suficiente y adecuado para la
aprobacién de este proyecto de decreto por el Gobierno de Aragén.




Tercera.- Respecto al procedimiento de elaboracion del
proyecto de Decreto, y partiendo de la premisa de que se frata de una
disposicion administrativa de caracter general, debera ajustarse a lo
establecido en los articulos 47 y siguientes de la ya citada LPGA yalo previsfo
en la Ley 39/2015, de 1.de octubre, del Procedimiento Administrativo Comun,
debiendo efectuar al respecto una serie de consideraciones

A) En primer lugar recordar que en su reciente Dictamen 22/2015, el
supremo organo consultivo del Gobierno de Aragon sefiala que: “Este Consejo
Consultivo' viene destacando que “el procedimiento de elaboracion de las
disposiciones de caracter general, como todo procedimiento, tiene unas
finalidades concretas y complementarias: garantizar el acierto de la regulacién
proyectada, permitir la participacién de los interesados y posibilitar el
conocimiento de las razones de |la actuacion y su 'controi. Los distintos
tramites, si han de tener sentido, no son obstaculos a superar, sino que han de
servir a estas finalidades. Y la memoria tiene especialmente por objeto exponer,
en primer lugar, la necesidad de la nueva norma, v fras ello, las razones de la
concreta regulacion proyectada, justificando las soluciones escogidas, su
alcance y su senfido” (Dictamen 186/2014). Dificilmente puede considerarse
que en el presente caso ha cumplido su misién: no encontramos sino unas
vagas consideraciones sobre unos innominados problemas de organizacion y
coordinacion, y una declaracion sobre el “firme compromiso con los valores y
las exigencias de la igualdad formal y material entre las personas con
independencia de su sexo”, 7

B) Mediante Orden de 15 de de mayo, del Consejero de de , se acuerda
iniciar el procedimiento de elaboracién de un Proyecto de Decreto del Gobierno
de Aragén,.

C) Hemos de sefialar desde el punto de vista formal, que el presente
Proyecto de Decreto, debe incluir ia correspondiente Memoria Justificativa




exigida por el articulo 48.3 de la Ley 2/2009, que habrfa de exponer la
“necesidad de la promQ!gacic’m de la norma”, “su forma de insercién en el
ordenamiento juridico’, dentro de la cual habrian de incluirse los titulos
competenciales previstos en la Constitucion y en el Estatuto de Autonomia que
habilitan a la Comunidad Auténoma de Aragdn para intervenir en la materia (a
los que ya nos hemos referido), asi como la valoracién “del impacto social de
las medidas que se establezcan en la misma”. Dicha memoria existe en el
expediente y “debe reflejar la necesidad de promulgacién de la norma, su
insercion en el ordenamiento juridico y el impacto social”. Dicha memoria es de
fecha 26 de junio de 2017,

D} No se incluye en el expediente una Memoria Econémica que
contemple una estimacién del coste a que dara lugar y su forma de
financiacién, tal como exige el mismo articulo 48.3. No obstante, de acuerdo
con lo sefialado en el Dictamen 181/2012, de 19 de diciembre, del Consejo
Consultivo de Aragén, concretamente en su Consideracion Juridica Tercera, de
acuerdo con lo dispuesto en la Ley de Presupuestos vigente concretamente en
su articulo 13 de la Ley 13/2014, de 30 de diciembre, se exige “a todo proyecto
normative una memoria econdémica en la que se ponga de manifiesto las
repercusiones presupuestarias derivadas de su ejecucion y la forma en la que
se financiardn los gastos derivados de la nueva norma, asf como un informe
preceptivo del Departamento de Hacienda y Administracién Pablica que no
figure incluido en los tramites del procedimiento remitido” . Dado ef contenido
de este proyecto de decreto el mismo no supone un incremento de gasto sin la
generacion de recursos para Ja Administracién de la Comunidad Auténoma de
Aragén ' '

E) Sobre si el Proyecto de Decreto sujeto a informe debe o no ser
sometido al dictamen preceptivo del Consejo Consultivo de Aragén debemos
indicar que:




a) El art. 68.1 del Estatuto de Autonomia de Aragdn configura al Consejo
Consultivo de Aragén como el supremo 6rgano consultivo del Gobierno vy la
Administracion de la Comunidad Autdnoma de Aragon

b) La Ley 1/2009, 30 de marzo, del Consejo Consultivo de Aragén ha procedido
al desarrollo del articulo 58 del Estatuto de Autonomia de Aragén. Dicha ley en
su articulo 15.3 exige dictamen preceptivo sobre “proyecto de reglamento,
ejecutivos y sus modificaciones” vy, el articulo 16 contempla como dictamen
facultativo “los proyecto de reglamento de naturaleza organizacion o de orden
interno”. De la Ley 1/2009, de 30 de marzo, se deduce gue la Comunidad
Auténoma de Aragdn existe al menos dos tipos de reglamentos (ejecutivoé y de
organizacién) siguiendo los concepto tradicionales de la jurisprudencia y de la

doctrina cientifica,

c) El proyecto de Decreto sujeto a informe estimamos que no puede
considerarse como un reglamento “de naturaleza organizativa o de orden
interno” dado el contenido de la materla regulada. En principio nos
enconfrariamos ante un reglamento ejecutivo de la vigente Ley de Reforma y
Desarrollo Agrario, cuyo Texto Refundido se aprueba por el Decreto 118/1973,
de 12 de enero. Dicha ley continua vigente en la Comunidad Auténoma de
Aragon en [o no que no resulie de inaplicacion desde la entrada en vigor de Ley
14/1982, de 28 de diciembre, de patrimonio agrario de la Comunidad Auténoma
de Aragon y de medidas especificas de reforma y desarrollo agrario. Pero
debemos realizar una serie de consideraciones atendiendo a la jurisprudencia
y a la doctrina del Consejo Consultivo sobre la materia en otro apartado del
presente informe.

F) Se ha cumplido el tramite de informacién publica y audiencia previa
establecido de forma especifica, al tratarse de la aprobacidn de un Proyecto de
Decreto. Sobre este procedimiento es necesario recordar otra vez el citado
Dictamen 22/2015: “(...), no es necesario recordar que el mismo es un trasunto
de lo dispuesto en el articulo 105.a) de la Constitucion, que sefiala que la Ley
regulard “la audiencia de los ciudadanos, directamente o a través de las




organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley, en el procedimiento de
elaboracion de las disposiciones administrativas que les afecten”. Sin embargo,
en el expediente tramitado parece presuponerse gue el tramite de audiencia no
seria necesario, al haberse practicado el de informacion publica, como si este
tramite sustituyera a aquel. Ciertamente, el articulo 49.2 LPGA dispone que “el
tramite de audiencia podra sustituirse o ampliarse por el de informacién publica
en virtud de resolucion ‘del miembro del Gobierno que haya adoptado la
iniciativa de selaboracién de la norma”. Pero, dejando a un lado que en el
presente caso dicho acuerdo lo adoptd un érgano incompetente (el acuerdo
est4 adoptado por el Director Gerente del Servicio Aragonés de Ia Salud), este

Consejo Consultivo ha venido sefialando que la recta interpretacién de este .

articulo, a la luz de lo-dispuesto en el citado articulo 105 a) de la Constitucién y
el articulo 84 de la Ley 30/1992, de Régimen Juridico de la Administraciones
Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, es la de que el tramite de
audiencia puede ser compiementado, pero no susiituido, por el de informacién
piblica.” Asi, hemos seflalado reiteradamente sl, hemos sefialado
reiteradamente que nos encontramos ante tramites conceptual y jurfdicamente
distintos, “que no pueden confundirse, ni entenderse cumplido uno por el mero
hecho de haber tenido lugar el ofro” ('dictamen 46/2014), pues una cosa es la
audiencia a los afectados y otra la informacion publica que se dirige de forma
indiscriminada a todos los ciudadanos. También hemos sefialado la importancia
de esta informacién publica (por ejemplo, en los dictamenes 20/2014 vy
46/2014), pues aunque nuestro vigente art. 49.1 LPGA no la imponga
preceptivamente, los informes, las Directivas y Recomendaciones comunitarias
vieﬁen aconseja propia Ley 2/2011, de Economia Sostenible, en su articulo 5.2
ha venido a disponer que las Administraciones Publicas “prestaran la maxima
atencion al proceso de consulta plblica en la elaboracion de sus proyectos
normativos, justificando entre otros los principios de buena regulécién
aplicables a las iniciativas normativas, fomentando la participacion de los
interesados en las iniciativas normativas, con el objetivo de mejorar la calidad

de la norma. Para ello pondran a disposicién de los interesados todos los

canales de comunicacidon necesarios, especialmente a través de medios




telematicos, y asimismo aportaran la informacién adecuada para la mejor
comprension y valoracion de los efectos esperados de las iniciativas
normativas” Pero en todo caso, lo que resuita “esencial es el tramite especifico
y expreso de audiencia de los interesados, Es un trémite exigido por la
legislacion basica del procedimiento administrativo comun (articulo 84 de la Ley
estatal 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun). Es
oportuno y conveniente recordar que el articulo 105. a) de la Constitucién
Espafiola de 1978 establece que “La ley regulard... la audiencia de los
ciudadanos, directamente o a través de las organizaciones y asociaciones
reconocidas por la ley, en el procedimiento de elaboracion de las disposiciones
administrativas que les afecten”. Estamos, pues en presencia de la
~participacion en la elaboracién de reglamentos como un valor y norma
constitucional, con la interposicidn del legislador” (dictamen 158/2014). Por ello
hemos sefialado que “si la Administracién puede identificar sin un fmprobo
esfuerzo y sin un coste desmedido a las organizaciones y asociaciones
reconocidas por la ley que representen a los ciudadanos cuyos intereses se
vean afectados por la norma reglamentaria en elaboracién y cuyos fines
guarden relacidn directa con el objeto de la misma debe conferir
necesariamente un especifico y expreso tramite de audiencia, so pena de que
pueda calificarse su omisién como un vicio del procedimiento administrativo de
elaboracion del reglamento, que acarree la sancién de nulidad radical del
reglamento (articulo 62.1.e) de la Ley estatal de Régimen Juridico de las
Administraciones  Publicas vy  del Procedimiento  Administrativo
Comun)'(dictdmenes 43/2014 y 158/2014). De este modo, tnicamente en
aquellos casos en los que no puedan identificarse asociaciones o entidades
intéresadas, o en los supuestos en que “las asociaciones y organizaciones que
pudieran hallarse interesadas su tramitacién no disponen de un interés que
conecte de manera directa con los contenidos del proyecto framitado, se
presenta congruente y razonable, tal y como prevé el citado art. 49 LPGA, el
hecho de sustituir el tramite de audiencia por el de informacién
publica’(dictamen 160/2014) En definitiva, audienci'ae informacion pt’Jinéa son




dos framites juridicamente distintos; la informacién publica es altamente
recomendable, pero la audiencia a los interesados es un tramite esencial; y el
articulo 49.2 LPGA debe interpretarse en el sentido de que el tramite de
informacién publica puede complementar al de audiencia, pero no sustituirio,
salvo en aquellos casos en los que no sea posible identificar a los destinatarios
de la audiencia (dictamen 186/2014). No parece ser éste el caso: basta con
pensar, por sjemplo, en los Colegios Oficiales de Médicos (el de Huesca ha
comparecido en la informacién publica, de los ofros nada sabemos) o Ios‘
Colegios Oficiales de Ehfermeria, como entidades que cuyos miembros se ven
afectados por la disposicidén que nos ocupa; 0, por ejemplo, en asociaciones de
pacientes cuya existencia cdnste a la Administracion. Por tanto, la ausencia de
toda constancia documental de la realizacién del tramite de audiencia (coh
independencia .de la existencia de un tramite de informacién Publica es un
vicio de legalidad que necesariamente habra de ser corregido”.

En los mismo términos podemos encontrar la doctrina recogida en
el Dictamen 20/2015, de 27 de e, relativo al Proyecto de Decreto por el que se
regula el Catdlogo de Arboles Singulares de Aragdén y se éstablece su

proteccion {C.J. Segunda, apartado c).

G) Por otra parte consta en el expediente, como ya hemos sefialado en
apartados precedentes, gue no es necesario el informe emitido por el
Departamento Haciénda y Administraciéon Pulblica al presente proyecto de
Decreto ya que no se cumple la exigencia del mismo establecida por el articulo
el articulo 13.1 de la Ley 2/2018, de 28 de febrero, de Presupuestos de la
Comunidad Auténoma de Aragén para el e}efcicio 2018 (“Reglas sobre los
proyectos normativos y acuerdos que contengan compromisos financieros”):"1.
Todo proyecto normativo cuya aplicacién pueda comportar un incremento de
 gasto en el ejercicio del afio 2018, o de cualquier ejercicio postetior, deberd
incluir una memoria economica detallada en la que se pongan de manifiesto las
repércusiones presupuestarias derivadas de su ejecucion y la forma en que se
financiaran los gastos derivados de la nueva normativa, asi como el informe

preceptivo del Departamento de Hacienda y Administracion Pablica




) También consta la emisidon de informe por la Secretarfa General
Técnica del Departamento afectado por el presente proyecto, exigido
por el articulo 50 de la Ley 2/2009, de fecha 15 de noviembre de
2017.

1)) En relacién a la consuita publica, dado el objeto del proyecto de
Decreto, entendemos que tiene su justificacién la omision de la
misma ya que se trata de la mera aplicacion de un procedimiento
legal

Cuarta.- En el informe emitido por la Secretaria General Técnica del
| Departamento de Desarrollo Rural y Sostenibilidad, considera que nos
encontramos ante un supuesto de reglamento ejecutivo que debe ser objeto de
dictamen por el Consejo Consultivo de Aragéﬁ. Hemos sefialado que el
presente Proyecto de Decreto constituye un desarrolio reglamentario de la Ley
de Reforma y Desarrollo Agrario, Cuyo Texto Refundido se aprueba por el
Decreto 118/1973, de 12 de enero, por lo cual ‘entendemos que este Proyecto
de Decreto tiene la consideracién de reglamento ejecutivo que debe ser objeto
de dictamen preceptivo por parte del Consejo Consultivo de Aragoén.

El art. 58.1 del Estatuto de Autonomla de Aragén configura al Consejo
Consullivo de Aragbn es el supremo érgano consultivo del Gobierno vy la
Administracion de la Comunidad Auténoma de Aragén. El articulo 15.3 de la
Ley 1/2009, de 30 de marzo, del Consejo Consultivo de Aragén, establece que
el Consejo Consultivo sera consultado preceptivamente cuando se trate de
*Proyectos de reglamentos ejecutivos vy sus modificaciones®. En el presehte
supuesto, nos enconframos ante un reglamento ejecut'ivo que deriva de un
texto con rango de ley estatal procede bomo ya hemos seflalado en el
presente informe,

En este sentido procede recordar lo sefialado por el Consejo Consultivo
de Aragdn sobre los proyectos de reglamento que deben ser objeto de
dictamen: | '




A)  El Dictamen 57/2011, de 24 de mayo, en su Consideracion
Juridica primera dice: “lgualmente, y como .reconoce la propia memoria
Justificativa del Decreto, no debe desconocerse la evidente relacién del
proyecto de norma que ahora se dictamina con la normativa estatal en la
materia, en particular con el R.D. 921/2007, de 13 de julio, sobre deportistas de
alfo nivel y alto rendimiento, normativa que viene a complementar.”

B) El Dictamen 76/2011, de 13 de julio, en su Consideracion
Juridica primera sefiala que “Este Consejo Consultivo esta de acuerdo con la
‘conclusién alcanzada por el informe de los Servicios Juridicos de que estamos
ante uh reglamento efecutivo que requiere nuestro dictamen preceptivo, no solo
porque el rango estatal del precepto que se completa no impide un desarrollo
reglamentario autondmico (articulo 75 de la ley orgénica 5/2007, de 20 de
Abril, de reforma del Estatuto de Autonomia de Aragén) sino porque una norma
como la proyectada puede setvir de proteccion de una especie silvestre (gyps
fulvus) siguiendo la filosofia de las Directivas comunitarias de fa minima
infervencion sobre ellas ("La preservacidn, el mantenimiento o el
restablecimiento de una diversidad y de una superficie suficiente de habitats _
son indispensables para la conservacion de todas las especies de a-ves.
Determinadas especies de aves deben ser objefo de medidas de conservacién
especiales con respecto a su habitat con el fin de asegurar su supervivencia y
su reproduccion dentro de su area de distribucion” sefiala fa introduccion,
octavo Considerando, de fa Directiva 2009/147/CE del Parlamento Europeo y
del Consgjo, de 30 de Noviembre de 2009) consiguiéndolo mas eficazmente
frente a ofras alfernativas cuando se foman varias medidas necesarias para,
mantener las poblaciones de esa especie que se adecuen a las exigencias
ecologicas, cientificas y. culturales, pero fteniendo cuenta otras exigenéias,
como en este caso las de admitir como un dafio previsible y soportable por la
,pro,c')ia administracion el ataque de una de esas, aves al ganado, hecho frente
al que se crean normas objetivas para que los afectados puedan efercer su
derecho a reclamar una indemnizacion, fijando la cuantia de la misma y

' regulando of procedimiento para su reclamacién. En consecuencia, de acuerdo
con lo dispuesto en el articulo 15 de fa Ley 1/2009, de 30 de Marzo, del .




Consejo Consultivo de Aragon, en relacién con lo dispuesto en el artfculo 50.1
.c) de la ley 2/2009, de 11 de mayo, del Presidente y del Gobierno de Aragén
(LPGA), este dictamen tiene caracter preceptivo.”

C) El Dictamen 134/2011, de 20 de diciembre, en su Consideracion
Jurfdica primera dice: “Y para ello debemos comenzar constatando que los
unicos proyectos de reglamento para los que no es preceplivo el Dictamen del
Consejo Consultivo son los reglamentos de naturaleza organizativa o de orden
interno fefr. arl. 16 2) de la Ley 1/2009 que los considera susceptibles de
dictamen facultativo, a petlicién, por tanto, de legitimado para ello]. Quiere
decirse, consecuentemente, que aun con equlfvoca presentacion, el resto de
proyectos de reglamentos, sean estrictamente ejecutivos o no, deberian quedar
somelidos a Dictamen de este Consefo Consultivo por aplicacion de este art.
16 2) cuyo contenido, como facilmente puede apreciarse, no coinclde
estrictamente con ef del art. 15.3. Pero, ademds, debemos considerar que
efectivamente este proyecto de Reglamento tiene caracter ejecutivo. Y ello
porque, en realidad, ese cardcter de efecucidn- se referiria al conjunto del
ordenamiento juridico estatal (en algunos casos hasta preconstitucional, ‘con
distintas normas con rango de Decreto-ley de 1973, 1974, 1976 efc...) a través
del cual se ha ido formando el régimen de la intervencién publica en los precios
de bienes y servicios, hasta llegar —en el ambito que nos interesa aqui- a la
dicofomia entre precios autorizados y precios comunicados (v, el resto, libres
de cualquier tipo de infervencion). Ordenamiento juridico estatal que tendria su
uftima manifestacién ya en periodo constitucional en el Real Decreto Ley
7/1996, de 7 de junio, de medidas urgentes de cardcter fiscal y de fomento de
fa liberalizacién econdmica, en donde existen algunos preceptos (vfd. su art,
16) que se refieren a la iﬁtervencién autonomica en esta materia y un Anexo, Il
en donde se enumeran los precios autorizados de ambito autonémfco'. Es en
este contexto, por tanto, en el que el reglamento ltiene carécter éjecuﬁvo y es
necesitado de dictamen por el Consejo Consultivo de Aragén por aplicacion del
art. 15.3 Ley 1/2009 y, en sentido negativo al no tener caracter organizativo o
de orden interno, por aplicacion def art. 16.2 de la misma Ley 1/2009, dado que
no procederia, entonces, emisién de dictamen con cardcter facultativo, En




particular y dado el objeto del Dictamen solicitado, compete emitirio al Pleno de
este érgano consultivo, segin lo dispuesto en el art. 19.1.a) de la citada Ley
1/2009, en funcidn de la naturaleza normativa del texto remitido para dictamen.”

D) El Dictamen 36/2018, de 13 de marzo, en su CJ Tercera sefiala que:
“Antes de comenzar con el analisis del proyecto, resulta necesario tener en
cuenta la fecha de inicio del procedimiento y el impacto que tiene la aprobacién
y entrada en vigor de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento
Administrativo Comun de las Administraciones Publicas (LPAC en adelante).
Este procedimiento se ha Iniclado mediante Orden de la Consejera de
Educacion, Cultura y Deporte, de fecha 11 de mayo de 2017, es decit, una vez
entrada en vigor la Ley 39/2015, por lo que son de aplicacién no solamente las
previsiones contenidas en la LPGA, sino también las previsiones contenidas en
las nuevas normas bésicas del Titulo VI de la LPAC. Dado el cardcter
reglamentario del proyecto de Decreto cuya aprobacién se pretende, el
procedimiento que debe seguirse hasta su insercion en el ordenamiento
Jjuridico debe respetar las disposiciones béasicas establecidas en los articulos
127 y siguientes de la LPAC y la regulacién propia de fa Comunidad Auténoma
de Aragoén recogida en la LPGA. Asi pues, con caréacter general y como
cuestién previa, en la tramitacion del proyecto se deberén respetar los
principios de buena regulacién previstos en el articulo 129 LPAC. Asi, el
apartado 1 de este precepto dispone lo siguiente:

“En el gjercicio de la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria, las
Administraciones Publicas actuaran de acuerdo con los principios de
necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y
eficiencia. En la exposicién de motivos o en el preambulo, segin se trate,
respectivamente, de anteproyectos de Ley o de proyectos de reglamento,
quedara suﬁcigntemente justificada su adecuacién a dichos principios”

E) El Dictamen 38/2018; de 13 de marzo, en su CJ Tercera y en el mismo
sentido recuerda que: Antes de comenzar con el anélisis material del proyecto,
es preciso recordar que el procedimiento se inicia el 05/09/2017 mediante




QOrden de la Consejera de Educacion, Cultura y Deporte, cuando ya estaba
vigente la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas (LPAC en adelante).” Segun su

disposicion final séptima y disposicion transitoria fercera, resultan plenamente'

ap!icébies las normas basicas relativas a la potestad reglamentaria. Como
reiteradamente ha sefialado este CONSEJO CONSULTIVO, los tramites
previstos leqalmente intentan garantizar el acierto de la decisién administrativa,
suministrando a quien ha de adoptarla todos los elementos de juicio necesarios
y, ademas, hacen posible la participacion de los ciudadanos afectados, bien
directamente, bien a fravés de las organizaciones y asociaciones que los
representan y cuyos fines guarden relacién directa con el objeto de la norma.
Esos tramites han de quedar adecuadamente documentados en el expediente
para hacer posible su examen y conlrol posterior. Resumiremos los trémites
que integran el procedimiento de elaboracion de reglamentos previsto en la
LPAC (artfculos 127 a 133), en la LPGA (articulos 47 a 50) y en la restante
normativa que resulta de aplicacién, destacando la adecuacién juridica de cada
uno de ellos” '

Quinta.- Si atendemos al procedimiento de elaboracién del Proyecto de
Decreto sometido a informe de este centro directivo podemos comprobar como
en el mismo se ha dado cumplimiento a lo dispuesto en los articulos 42 a 50 de
la Ley 2/2009, de 11 de mayo, del Presidente y del Gobierno de Aragén y en [a
Ley 39/2015, de 1 de octubre.

En relacién con la importancia del procedimiento para la elaboracién de
los reglamentos procede recordar, a modo de ejemplo lo declarado en la
Sentencia del Tribunal Supremo de 15 de julio de 2010 (La Ley 114375/2010)
en su FD Tercero recuerda, en coherencia con una consolidada jurisprudencia,
el caracter “ad solemnitatem” que tiene dicho procedimiento especial y que su
omisién o su defectuoso cumplimiento conileva la nulidad de [a disposicién que
se dicta.
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Asl, la Sentencia del Tribunal Supremo 16 de julio de 2003 (Aranzadi
5841) en su Fundamenio de Derecho segundo recuerda que “el exacto
cumplimento del procedimiento de elaboracion posee como es sabido un
- caracter formal o “ad solemnitafem”, de modo que las consecuencias que
pueden derivarse de su emision, o de su defectuoso cumplimiento
desembocarfan o darian lugar a 1a nulidad a la disposiciéon elaborada. El fiel

cumplimiento de los tramites del procedimiento de elaboracion constituye uno

de los limites del ejercicic de la potestad reglamentaria. Asi se deduce de la

jurisprudencia de esta Sala sentada entre otras en la Sentencia de 13 de

noviembre de 2001 (RJ. 2000,9134) en la que se dijo: el procedimiento de
elaboracién de los reglamentos constituye un procedimiento especial, previsto
por el articulo 105.1 de la CE y regulado con caracter general en el articulo 24
de la CE y un limite formal al ejercicio de la potestad reglamentaria”.

En el mismo sentido, procede recordar la Sentencia de 7 de febrero de
2008 de la Seccion Primera de la Sala de lo Contencioso-Administrativo del
Tribunal Superior de Justicia de Aragdn, dictada en el recurso contencioso-
administrativo 231/95, gue en su Fundamento de Derecho segundo'recuerda
que la omisién del tramite del dictamen de la Comisién Juridica Asesora del
Gobierno de Aragon en el procedimiento de elaboracién de los Reglamentos
gjecutivos constituye un supuesto de nulidad de pleno derecho previsto en el
artfculo 62.2 de la Ley 30/92, de 26 de noviembre en relacién con lo
determinado en el articulo 56 de la Ley del Presidente de Aragon cuyo Texio
Refundido ha sido aprobado mediante el Decreto Legislativo 1/2001, de 3 de

julio.

Para analizar el procedimiento aplicable a la elaboracion del presente
Proyecio de Decreto debemos tener en cuenta la jurisprudencia del Tribunal
Supremo, tanto general sobre el procedimientos de elaboracion de
disposiciones administrativas de calrécter general, a la que hemos hecho
referencia, como algunas directamente vinculadas al desarrollo de la legislacion
sobre el vino y la vifia. Asi, procede recordar expresamente, por aplicacién

directa al presente supuesto, que:




A} La sentencia del Tribunal Supremd de 28 de enero de 1997 {La Ley
2557/1997) en su fundamento de derecho primero dice: "El reglamento
gjecutivo es aquel que desarrolla una Ley, o la complementa. Los reglaméntos
gjecutivos exigen el dictamen del Consejo de Estado, como garantia ex ante de
objetividad e imparcialidad y como garantia de perfeccion técnica y acierto en
la elaboracion de los mismos.”

B) La sentencia del Tribunal Supremo de 31 de mayo del 2000 (La Ley
8321/2000) en su fundamento de derecho cuarto nos recuerda que: “Ni ef
Estado ni las Comunidades Auténomas, aunque tengan lransferidas
compefencias sobre la materia, pueden legislar sobre el mercado vitivinicola al
margen de los principios senfados por la CEE, y el articulo 6.4 del Reglamento
823/1987 permite la convivencia o coexistencia de vinos de distintas
procedencias.” '

La sentencia del Tribunal Supremo de 13 de julio de 2004 (La Ley 2104/2004)
recuerda el valor de los reglamentos coum@inatarios cuando por una norma de
derecho interno se procede al desarrollo de los reglamentos comunitarios
reguladores de una organizacién comGn de mercado:

“Los reglamentos de los érganos de la Unidn Eufopea, en los términos del
articulo 249 TCE, tienen alcance general, son obligatorios en todos sus
elementos y directamente aplicables en cada Estado miembro,

En consecuencia, las autoridades nacionales no pueden modificar su contenido
o efectuar una aplicacién selectiva o fragmentaria del reglamento. Su
apficabilfdad directa supone.que no precisan recepcién de tipo alguno en el
orden interno, Su validez es inmediata y con efectos vinculantes en todos los
Estados miembros sin necesidad de interposicion de ningtin poder normativo
nacional,

En virtud del llamado efecto de sustitucién el reglamento ocupa el lugar o
des_plaza a la norma interna en la misma materia e impide a los Estados




miembros la modificacion o derogacién del mismo, ya que su contenido esta
sustraido a su competencia.”

D) La sentencia del TS de 10 de octubre de 2005 (La Ley 1897/2005) en su
fundamento de derecho segundo nos recuerda que: "Son variados los
supuestos en los que no se exige dicho dictamen: asi, segin recoge la
sentencia de 1 de marzo de 1999 (La Ley 3042/1999), entre otras muchas del
mismo contenido, <<ni la eficacia y el antiformalismo que presiden la actuacion
administrativa, ni la finalidad de garantizar la legalidad, acierto y oportunidad de
aquellas normas, reclamaban exigir nuevamente el dictamen del consejo de
Estado, ya emitido en el procedimiento de elaboracién del citado Real Decreto
del que se hacia mero traslado y concrecion a un titulo singular; ni lo reclamaba
tampoco el principio de sometimiento pleno a la Ley y al Derecho que proclama
el articulo 103,1 de la Constitucion, pues. la nota o requisito referido a
reglamentos o disposiciones de caracter general que se dicten en ejecucion de
las Leyes, que integra la previsién del articulo 22,3 de la Ley Organica 3/1980,
de 22 de sabril, reguladora del Consejo de Estado, no es predicable
propiamente, en una situacién como la descrita, de aquellas normas, sino del
Real Decreto que contiene las directrices generales que meramente se
frasladan y concretan en las regulaciones singulares>>.

La sentencia de 23 de marzo de 2004 (La Ley 1289/2004) declara, siguiendo la
Jurisprudencia, que no es necesaria la consulta del méxiﬁao érgano consultivo
respecto de aquellas disposiciones reglamentarias que no tengan caracter
gjecutivo de una Ley y carezcan de cardcter innovador del Ordenamiento
Juridico; en esa misfna linea, la sentencia de 15 de diciembre de 1999 (La Ley
2807/2000) sefiala que la exigencia afecta a aquelios Reglamentios que
comporten el desarrollo de una norma legal, pero no cuando se desarrolle una

disposicion de rango inferior.”

E) La sentencia del TS de 9 de mayo de 2006 {La Ley 48826/2006), en su
fundamento de derecho séptimo sefiala que: "Ya ia sentencia de 15 de julio de
1996, nuestra doctrina califica como reglamentos ejecutivos los que la doctrina




tradicional denominaba <<Reglamentos de Ley>>. Se caracterizan, en primer
lugar, por dictarse como ejecucion o consecuencia de una norma de rango
Iegal que, sin abandonar el terreno a una norma inferior, mediante la técnica
deslegalizadota, lo acota al sentar los criterios, principios o elementos
egsenciales de la regulacién pormenorizada que posteriormente ha de
establecer el Reglamento en colaboracion con la Ley. En segundo lugar, es
preciso que el Reglamento que se expida en ejecucion de una norma legal
innove, en su desarrollo, el ordenamiento juridico. Por ello no son considerados
gjecutivos, a efectos del referido articulo 22,3 LOCE, los Reglamentos
<<secundum legem>> o meramente interpretativos, entendiendo portales los
que se limitan a aclarar la Ley segUn su terno literal, sin innovar lo que la
misma dice. Tampoco Los Reglamentos que se limitan a seguir o desarrollar en
forma inmediata otros Reglamentos (sentencia de esta Sala de 25 de octubre
de 1991) y los Reglamentos independientes que <<extra legem>> esiablecen
normas organizativas en el &mbito interno o doméstico de la propia
Administracion.” '

F) La sentencia del TS de 17 de septiembre de 2010 (La Ley 3157/2010), en su
fundamento de derecho segundo dice que: “Sin embargo, ésta no niega la
potestad reglamentaria de la Administracion de la Comunidad Autonoma para
dictar en el ejercicio de las competencias de ésta las normas que procedan, ni
en concreto aquélla. Lo que impone es que se aprueben observando el
procedimiento legalmente establecido para cada una. La distincion entre las
dos categorias, reglamento ejecutivo y meramente organizativo, necesaria por
los distintos tramites a los que la iey sujeta su elaboracién, y la afirmacién de
que el impugnado pertenece a la primera y no a la segunda, nada tiene gue ver
con aquellas competencias exclusivas resultantes de la distribucién de las que
corresponden al Estado y a la Comunidad Auténoma en una determinada
materia. De ah! que para ese primer argumento podémos afirmar que carece
manifiestamente de fundamento.”

G) La reciente Sentencia 1671/2017, de 6 de noviembre, del Tribunal Supremo
(La Ley 3894/2017) vuelve a poner de manifiesto la importancia del
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procedimiento de la elaboracion de las disposiciones de caracter general, en
este caso en el supuesto de la aprobacion del Reglamento de la Carrera
Diplomatica.

Sexta.- Constituye una adecuada técnica normativa distinguir, y en contra de
como se hace en el proyecto de Decreto objeto de este informe, entre el
Decreto que consta de un solo articulo y de varias Disposiciones Adicionales,
Derogatoria y Finales y el Reglamento que el Decreto aprueba. Se deberla
estudiar si procede incorporar cierta técnica de construccion formal de las
disposiciones administrativas de caracter general que ha sido considerada por
la Comisién Juridica Asesora del Gobierno de Aragén como una técnica
adecuada, asi cabe citar el Dictamen 123/1999 de 4 mayo. No obstante lo
seflalado sobre dicha técnica normativa no es menos cierto que la regulacion
contenida en este Proyecto de Decreto dificiimente podria dar lugar a un
reglamento cuyo contenido se adaptase perfectamente a la misma. La no
utilizacién de la citada técnica en este Proyecto de Decrefo tél vez tendra su

plena justificacion.

Séptima.- Por lo que se refiere a la forma de redaccion del proyecto de
Decreto, se entiende se ha efectu‘ado la misma de manera correcta y clara y
por lo tanto, se adecua a las Directrices de Técnica Normativa del Gobierno
de Aragdn aprobadas el 28 de mayo de 2013 y publicadas por |la Orden de 31
de mayo de 2013, del Consejero de Presidencia y Justicia del Gobierno de
Aragén (BOA numero 118, de 19 de junio).

Octava.- Dada la materia objeto de regulacién en este Proyecto de Decreto
debemos realizar una serie de consideraciones sobre la vigente legislacion
aragonesa de regadios:




A)

B)

Es necesario que la Administracién de la Comunidad Auténoma de
Aragon, en este caso el Departamento de- Desarrollo Rural vy
Sostenibilidad proceda a exigir el reembolso de las inversiones

‘realizadas en este tipo de transformaciones a los propietarios de las

fincas objeto de transformacién en regadio.

Es necesario unificar el régimen juridico de los regadios objeto de
ejecucion en estos momentos por la Administracion de la Comunidad
Autonoma de Aragéon. En este momenios efan vigentes en nustra
Comunidad Auténoma la Ley de Reforma y Desarrollo Agrario, cuyo
Texto Refundido se aprueba por el Decreto 118/1973, de 12 de enero.
.dicha ley continua vigente en [a Comunidad Auténoma de Aragén en lo
no que no resulte de inaplicacion desde la entrada en vigor de Ley
14/1992, de 28 de diciembre, de patrimonio agrario de la Comunidad
Auténoma de Aragén y de medidas especificas de reforma y desarrollo
agrario, fa Ley 10/1997, de 17 de noviembre, por ia que se instrumenta
la aplicacion del Plan Estratégico del Bajo Ebro Aragonés y se aprueban
medidas para su mejor sjecucion, la Ley 6/2004, de 9 de diciembre, por
la que se establecen medidas en materia de expropiacion forzosa para
actuaciones de mejora y creacion de regadios y los regadios
declarados de interés general de la Comunidad Auténoma y/o de interés
social gue tienen sus normativa especifica. Ldgicamente en esta
normativa legal deberfan definirse los concepios de mejora,
modernizacion y transformacion en regadfos. '

C) Por Ultimo, procede realizar una unificacién del régimen de financiacién

de todos los regadios en los que interviene la Administracién de la
Comunidad Auténoma de Aragén.




Novena.- Dado que el presente Proyecto de Decreto procede a desarrollar el
Decreto 118/1973, de 12 de enero, por el que se aprueba el texto de fa Ley
de Reforma y Desarrollo Agrario debemos recordar que:

A) El art. 1 sefiala que “El suelo rlstico debera utilizarse en la forma que
mejor corresponda a su naturaleza, con subordinacién a las necesidades de la
comunidad nacional”

B) El art. 2. 1. que “El cumplimiento de la funcién social de la propiedad de
_fincas rusticas cualquiera que sea la naturaleza publica o privada de su titular,
obliga: _
a) A que sea explotada la tierra con criterios técnico econdmicos apropiados
segln su destino agrario mas idéneo, o utilizada para otros fines, sin perjuicio
de la debida rentabilidad para el particular, atendiendo en todo caso el interés
nacional.

b) A que en las fincas de aprovechamiento agrario se realicen las
transformaciones y mejoras necesarias para conseguir la méas adecuada
explotacién de los recursos naturales disponibles de acuerdo con el nivel
técnico existente y siempre que las inversiones necesarias sean rentables
desde un punto de vista econdmico y social”

C) El art.3 dispone que “La acciéon del Estado en relacién con la reforma y
desarrollo agrario tendra como fines fundamentales:

a) La transformacién econdmica y social de las grandes zonas y de las
comarcas que asl lo precisen en beneficio de la comunidad nacional y la
mejora del medio rural en orden a la elevacion de las condiciones de vida de la
poblacion campesina.

D) El art. 34.4 que “El Gobierno determinara por Decreto, con caracter general,
los tipos de interés y los plazos maximos y minimos de los reintegros del precio
que deban sastifacer al Instituto los adjudicatarios”,




| E) El Articulo 61. 1 dispone que “En las comarcas o zonas de actuacion del
Instituto determinadas ‘por Decreto las cbras a realizar por dicho Organismo
podréan clasificarse en los siguientes grupos: '

a) Obras de interés general.

b) Obras de interés comun.

¢) Obras de interés agricola privado.

d) Obras complemenfarias.

2. En los grupos a), b) y c) se incluirdn las obras que confofrme a las
disposiciones de esta Ley sean de ejecucién obligatoria por la Administracion o
por los particulares, por considerarse necesarias para la actuacién del Instituto
en la zona. En el grupo d) se incluiran las que, sin ser indispensables para
dicha actuacién, sirvan de complemento para el satisfactorio desarrolio
econémico y social de la zona

F) El art. 9. que “Las obras que realice el Ministerio de Obras Publicas se
costearan con cargo al presupuesto de dicho Departamento aplicandose las
subvenciones y el régimen- juridico que, segin sus respectivas clases, les
afecten. . , |

2. Las obras de interés general que realice el Instituto seran Integramente
sufragadas con cargo al presupuesto de dicho Organismo.

3. A las obras de interés comin que realice el Instituio en las zonas cuya
transformacion haya sido declarada de interés nacional se les aplicara una
subvencion del cuarenta por ciento de su coste. _
4. En las zonas declaradas de interés nacional, a las obras e instalaciones de
interés agricola privado cuya ejecucion corresponda al Instituto se les aplicara
una subvencion del treinta por ciento de su coste”

G) Y, el art, 71. que:

“1. La parte que corresponde a los concesionarios del Instituto en las obrasrde
interés comun sera reintegrada por ellos, juntamente con el precio de la tierra,
en la forma y plazos a que se refieren las apartados 2 vy 4 del artfculo 34.




2. Los propietarios de tierras reservadas en las zonas regables, reintegraran al
Instituto la parte que les corresponda en estas obras dentro de los cince afios
siguientes a la fecha en que se compruebe que han alcanzado los limites de
intensidad a que 56 refiere el articulo 120. La cantidad adeudada se pagara por
quintas partes al término de cada uno de dichos cinco afios. Los modestos
propietarios a que se refiere el articulo 121 reintegraran en las mismas
condiciones que los concesionarios, siempre que acepten las condiciones y
ofrezcan las garantlés que se establezcan para cada zona en el Decreto

aprobatorio del Plan General”

En este marco normativo debe entenderse el contenido del presente
Proyecto de Decreto que pretende el dar adecuado cumplimiento a las
obligaciones que tiene la Administracién de la Comunidad Autonoma para exigir
a los propietarios beneficiarios el pago por las obras realizadas. Y por elio el
contenido del mismo resulta ser una mera aplicacion del mismo con objeto de
liquidar las obras ejécutadas y proceder al reintegro de las mismas por los
beneficiarios.

Décima.- En cuanto al contenido del proyecto de Decreto, hemos de
sefialar que:

A) El titulo del Proyecto redecreto deberia ajustar mas al objeto del mismo ya
gue no sélo se procede a regulara la liquidacién sino el reintegro de los
importes derivados de la ejecucion de las obras.

B) En el Preambulo del Proyecto, cuando se realizan consideraciones sobre el
procedimiento de elaboracion, procede citar expresamente la Ley 2/2009, de 11
de mayo, del Presidente y del Gobierno de Aragon.

C) En el art. 3.4 procede indicar que el titular debe ser una de Administracion

Publica.

D) En el art. 6.2 procede sustituir el término Gobierno de Aragon por el de
Administracion de la Comunidad Auténoma.

E) Procede un replanteamiento de la D. Transitoria Unica en el que se proceda




a diferenciar entre varios supuestos.

a) Los procedimientos en los que los beneficiarios estdn pagando los
reintegros.

b} Los procedimientos en los que se ha resuelto la liquidacién peor no se ha
iniciado el cobro de los reintegros .

¢) Los procedimientos iniciados para determinar la quuidacién de las obras,

F) La facultad otorgada ai Conssjero del Departamento competente en materia
de agricultura deberia seria objeto de cierta limitacién para evitar que puede
ocasionar la unificacién de un regimen de pago que el art.3 parece que desea
diferenciar.

Es cuanto tengo el honor de informar, sin perjuicio de ofro
mejor criterio fundado en Derecho. '

‘\n angrangH a 2je /mayo de,2018
“'L‘“p'ado-f!]efe dd/los Serviclos Juridicos
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