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Funcién Consultiva

Informe Juridico n® RDGSJ 593 /2021

Departamento Solicitante: Departamento de Economia, Planificacién y Empleo / Direccién General de Planificacién y Desarrollo
Econémico

Materia: Orden por la que se aprueban las bases reguladoras que tienen por objeto la financiacién de proyectos de adaptacion
de lineas eléctricas en Aragon

“El Consejo es la parte infima de la prudencia el acto supremo es el Precepto, el intermedio exudio (...)”
Santo Tomds de Aquino en “Summa Theologiae”

“(...) Parte de un todo y no un todos a parte”

José Ortega y Gasset en “Esparia Invertebrada”

“El buen ejemplo condena, el mal ejemplo absuelve”

Javier Gomd Lanzon en “Tetralogia de la Ejemplaridad”

Visto el borrador de la Orden de la Consejera de Economia, Planificacion y
Empleo por la que se establecen las bases reguladoras del Sello Aragén Circular y
se procede a su convocatoria para el aio 2022 y los antecedentes remitidos a esta
Direccién General de Servicios Juridicos, consistentes en

1.- Solicitud de Informe a la Direccidon General Servicios Juridicos (en adelante
“DGSSJJ") por la Direccion General de Planificaciom Desarrollo Econémico, firmada
electronicamente el 10 de diciembre de 2021 poreaDbfaria Pilar Lépez Gémez, con
idéntica fecha de Registro Electronico de EntraddaeDGSSJ;

2.- Expediente Electrénico (donde obran, a su treg,documentos electrénicos)

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

CONSIDERACIONES

Primera.- Intervencion de la Direccion General de Servicios Juridicos

Los articulos 1 y 5 del Decreto 169 / 2018, de 9 de octubre (BOA de 22 de
octubre de 2018, n® 204, Pag. 34719) por el que se Organiza la Asistencia, Defensa
y Representacion Juridica a la Comunidad Auténoma de Aragon, determinan la
competencia objetiva de la Direccién General de los Servicios Juridicos, adscrita al
Departamento de Presidencia y Relaciones Institucionales para emitir Informes o
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Dictdmenes, en el ejercicio de la funcién consultiva que tiene legalmente atribuida?,
por medio de los Letrados de la Comunidad Auténoma , al Presidente, Consejeros y
demés Autoridades y érganos que ostenten potestades de caracter resolutorio; Por
otro lado, y para lo que mas adelante se expondra, el articulo 5.2 letras a) y g) del
Decreto 169 / 2018, de 9 de octubre, atribuye el ejercicio de la funcién consultiva,
con caracter PRECEPTIVO, sobre las disposiciones administrativas de caracter
general que hayan de someterse a la aprobacion del Gobierno de Aragén (Consejo
de Gobierno) y cualesquiera otros asuntos en los que el ordenami ento vigente
exija informe de la Direccion General de Servicios Juridicos con caracter
preceptivo :

Efectivamente, el articulo 11.3 de la Ley Autonédmica de Subvenciones
sefiala, de forma especifica, que las bases reguladoras aprobadas por la
Administraciéon _de la Comunidad Auténoma de Aragon (...), previamente a su
aprobacion, DEBERAN, ser también objeto de Informe Preceptivo de la Direccidn
General de Servicios Juridicos.

La intervencién de esta Direccion General de Servicios Juridicos, de
conformidad con los articulos 50.1 b) y 50.2 de la Ley del Presidente y del Gobierno
de Aragén y con el articulo 11 de la Ley 5/ 2015, de 25 de marzo, de Subvenciones
tiene caracter preceptivo y no vinculante. Ya anticipa este Letrado de la Comunidad
Auténoma que, sin perjuicio de la Ley Autonémica de simplificacion administrativa
gue determina que se deban solicitar al mismo tiempo los preceptivos informes a la
Intervencion delegada y a esta Direccién General de Servicios Juridicos, el de éste
Centro Directivo debe ser el tltimo por la superior funcion consultiva en Derecho que
le atribuye el Ordenamiento Juridico: De manera que, a nuestro juicio, deben
deslindarse la peticion conjunta y <<la remision del expediente a esta Direccion
General de Servicios Juridicos>> que debe tener lugar cuando en el Expediente
administrativo ya conste el informe de la intervencion delegada,;

Asi, vista la naturaleza del Informe de esta Direccion General de Servicios
Juridicos, seran de aplicacion los articulos 79 y 80 de la Ley 39 / 2015, de 1 de
octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las Administraciones Publicas.

Recordando la concepcion Aristotélica del “Consilium” [“Consilium Principis”,
Emperador Augusto], recogida posteriormente en las Partidas, no dejamos de ser
dentro de la estructura interna de la Administracién Autonémica los “o7dos y JTos
ojos del Principe” en el ejercicio de la Funcién Consultiva legalmente
atribuida, funcién consultiva desempefiada desde la independencia e informada en
exclusiva por el rigor juridico — técnico, sefia de identidad de esta Direccién General
de Servicios Juridicos, todo ello sin perjuicio de la suprema funcién consultiva del

1 Ley 52 / 1997, de 27 de noviembre, de Asistencia Juridica al Estado e Instituciones Publicas (BOE n° 285, de 28 de
noviembre) y Real Decreto 997 / 2003, de 25 de julio, por el que se aprueba el Reglamento del Servicio Juridico del Estado
(BOE n° 188, de 7 de agosto), aplicables, en su caso, en el ejercicio de la funcién consultiva, a las Comunidades Auténomas
si, en virtud de Convenio, la AGE-DGSJE, prestara el asesoramiento, en virtud, entre otros argumentos, de la prevision
general recogida en el articulo 149.3 de la CE.
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Consejo Consultivo de Aragon (Ley 1 / 2009) y/o del Consejo de Estado (Ley
Organica 3 / 1980, de 22 de abril), 6rganos de relevancia Estatutaria y/o
Constitucional.

Segunda.- Articulos 11y 12 de la Ley 5/ 2015;

Esta Ley entr6 en vigor el 10 de mayo de 2015, de conformidad con lo
dispuesto en su disposicion final segunda “entrada en vigor”, donde se preveia un
periodo de vacatio legis de un mes desde su publicacion en el BOA, extremo que
tuvo lugar el 10 de abril del 2015; ergo, de conformidad con lo dispuesto en la Ley
39 /2015y en el articulo 5 de nuestro Codigo Civil, publicado por decreto de 24 de
julio de 1889, el plazo, al ser por un mes, se computa de “fecha a fecha”.

Advertido lo anterior, sefialabamos “supra” que la intervencion de esta
Direccién General de Servicios Juridicos es preceptiva en el caso concreto por la
expresa prevision del articulo 11.3 de la Ley de Subvenciones de Aragon, del 2015,
gue sefalaba, antes de la modificacion operada por la ley de simplificacion
administrativa de 2021

(...) Articulo 11. Bases reguladoras

1. Las bases requladoras constituyen la normativa gstablece y desarrolla el
régimen juridico de las subvenciones. No seré reeizeka elaboracion de bases reguladoras
si estas se encuentran contenidas en una normseictarial especifica de un tipo de ayudas.

2. El titular de cada Departamentode la Administracién de la Comunidad
Autébnoma es ebrgano_competente para la aprobacion de las bassgutadoras de las
subvenciones que puedan otorgar los Departamentéssyorganismos publicos adscritos a
ellos.

En el caso de que las bases reguladoras de las esutiones afecten a varios
Departamentos, se aprobaran por orden conjunta dg fitulares.

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

Las bases reguladoras de las subvenciones de lédadas locales se deberan
aprobar en el marco de las bases de ejecucion delupuesto, a través de una ordenanza
general de subvenciones o mediante una ordenapeifisa para las distintas modalidades
de subvenciones.
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3. Las bases reguladoras, previamente a su aprObaaieberan ser objeto de
informe preceptivo de la Intervencion General, avéis de sus intervenciones delegadas, u
organo de control equivalente en las Entidades lexaAsimismo, las bases reguladoras
aprobadas por la Administracién de la Comunidad &hatma de Aragon y los organismos
publicos adscritos a ella, previamente a su aprofmacdeberan ser también objeto de
informe preceptivo de la Direccién General de losr@cios Juridicos>>.

En otro orden de cosas, el Informe Preceptivo de esta Direccién General de
Servicios Juridicos que cita el articulo 11 de la Ley de Subvenciones Autonémica
debe ser, a juicio de este Letrado de la Comunidad Auténoma, el Ultimo, después de
haberse emitido el de la Intervencion General de la CCAA, tramite que, en el
momento de la solicitud de informe y remisién del  Expediente Administrativo
enviado electronicamente a este Centro Directivo por el Departamento, no consta.

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

examinado por esta Direccién General de Servicios Juridicos en este Informe. Este
articulo sefiala:

(...) “Articulo 12. Contenido de las bases reguladora

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

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

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

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

f) Criterios objetivos de otorgamiento de la sulmién.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Dichas bases deberan contener, como minimo, losesites aspectos:

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

b) Los requisitos que deben reunir los perceptores.

¢) Los criterios de seleccién.

d) La cuantia maxima de la entrega.

e) La tramitacion de las solicitudes

f) El 6rgano competente para conceder la entrega.

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

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

Tercera.- Naturaleza juridica de las Bases remitidas para Inf ~ orme.-

En el ambito de la legislacion estatal (LGS), el articulo 17 remite al articulo
24 de la Ley del Gobierno de 1997 (que regula el procedimiento administrativo de
elaboracion de las disposiciones administrativas de caracter general) no porque las
bases reguladoras de una subvencion tengan siempre la naturaleza de disposicion
administrativa de caracter general (STS 4272 / 2017, de 30 de noviembre de 2017),
sino porque eso va a depender de si las bases sirven para una Unica convocatoria o
para varias: en el primer caso, tal y como sostiene el Tribunal Supremo en la
Sentencia citada ut supra, son un acto administrativo de los denominados
“plarimos”, lo que determina que no puedan ser objeto de impugnacion indirecta en
via administrativa y si puedan serlo de forma directa a través de la interposicion de
los recursos administrativos ordinarios pertinentes (alzada o potestativo de
reposicion) o, en su caso, a través de los denominados extraordinarios (como el de
revision). Al respecto, la doctrina mas autorizada (Alejandro Nieto, Garcia de
Enterria, Santamaria Pastor, Entrena Cuesta o Martin Retortillo), sostienen que las
bases tienen una naturaleza mixta “acto — disposicion administrativa de caracter
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general”: Si unas bases reguladoras lo son para una Unica convocatoria, en nada
difieren en cuanto a su naturaleza con las bases que rigen un proceso selectivo
(EBEP) o un procedimiento de contratacion vy licitacion pablica de la LCSP... pero si
sirven para mas de una convocatoria, tienen vocacién de permanencia y se acercan
mas a la naturaleza de las disposiciones administrativas de caracter general: ya
anticipa este Letrado de la Comunidad Autbnoma que, en el caso concreto,
analizando la Orden remitida para informe, nos enco __ ntramos ante dos partes
bien diferenciadas:

Por un lado “Bases Reguladoras” , que constituyen el Capitulo | de la
Orden objeto de informe, que se acercan a la naturaleza de una DISPOSICION
ADMINISTRATIVA DE CARACTER GENERAL y no a un simple acto administrativo,
sin perjuicio de las reflexiones que realizaremos y, por otro el Capitulo Il de la Orden,
gue lleva por titulo “Convocatoria del sello Circular 2022” , teniendo éste Ultimo
naturaleza de acto administrativo: De momento, destacamos que la disposicion final
Unica “entrada en vigor” sefiala que la orden lo har4 al dia siguiente de su
publicacién en el Boletin Oficial de Aragdn (entrada en vigor que sélo tiene cabida en
el ambito material de las normas y no de los actos administrativos, puesto que éstos
ultimos, ademas de gozar de la potestad de autotutela, al centrarnos en su “eficacia”,
producen efectos desde la fecha en que se dictan salvo que su eficacia quede
demorada por la naturaleza del acto administrativo o dependan de notificacion,
publicacion o aprobacion de érgano superior.

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

En el supuesto analizado, ya proponemos que se configuren dos documentos
bien diferenciados: el primero, relativo a las bases estricto sensu que, tal y como se
deduce de la exposicion de motivos, van a tener esa vocacién de permanencia, lo
que implica que sea vdlida la introduccion de esa disposicion final Gnica de “entrada
en vigor”, elemento esencial de las normas juridicas, tal y como establece el articulo
2 del Cédigo Civil, articulo ubicado en su Titulo Preliminar que tiene “naturaleza
Constitucional” (Herrero Rodriguez de Mifién); ahora bien, estricto sensu no cabe
hablar de entrada en vigor cuando nos referimos al capitulo Il relativo a la
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convocatoria, porque ésta tiene naturaleza de verdadero acto administrativo y éstos
no entran en vigor, sino que gozan de la denominada potestad de autotutela y de
eficacia...

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

Por otra parte, la Ley General de Subvenciones (Estatal) y la Ley Autonémica
son un instrumento legislativo de regulaciéon de una técnica general de intervencién
administrativa que ha penetrado de manera relevante en el &mbito de todas las
Administraciones Publicas. El interés publico demanda un tratamiento homogéneo
de la relacion juridica subvencional en las diferentes Administraciones Publicas. Asi,
afirma la exposicion de motivos de la Ley estatal que la ordenaciéon de un régimen
juridico comudn en la relaciéon subvencional constituye una finalidad nuclear que se
inspira directamente en el articulo 149.1.182 de la_Constitucién espafiola ( RCL 1978,
2836), a cuyo tenor, el Estado tiene la competencia exclusiva sobre las bases del
régimen juridico de las Administraciones Pulblicas y sobre el procedimiento
administrativo comun.

En materia de procedimiento administrativo comun el Tribunal Constitucional
no ha reducido el alcance de esta materia competencial a la regulacion del
procedimiento, sino que en este ambito se han incluido los principios y normas que
prescriben la forma de elaboracion de los actos, los requisitos de validez y eficacia,
los modos de revision y los medios de ejecuciéon de los actos administrativos,
incluyendo las garantias generales de los particulares en el seno del procedimiento.

En virtud de la competencia de regulacién de las bases del régimen juridico de
las Administraciones Publicas, y dejando a salvo la competencia de autogobierno
gue ostentan las Comunidades Auténomas, el Estado puede establecer principios y
reglas basicas sobre aspectos organizativos y de funcionamiento de todas las
Administraciones Publicas, determinando asi los elementos esenciales que
garantizan un régimen juridico unitario aplicable a todas las Administraciones
Publicas (SSTC num. 32/1981 [ RTC 1981, 32] , 227/1988 [ RTC 1988, 227] , y
50/1999 [ RTC 1999, 50)).

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

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

Cuarta.- Procedimiento administrativo

I.- Orden de Incoacidn.- Como consecuencia de ¢la ley autondémica de
simplificacion administrativa? (y lo ponemos entre signos de interrogacion porque en
la exposicion de motivos de la orden ninguna referencia expresa se realiza al
respecto), no consta_en el expediente electrénico la Orden, de la Consejera titular
del Departamento de la Comunidad Autbnoma de Aragén , por la que se acuerda
proceder a la elaboracion de la orden de bases reguladoras y acuerda someter el
proyecto que se elabore a los tramites de informacién publica y audiencia por un
periodo de un mes. El contenido de la Orden deberia contener la cita de los titulos
competenciales del Estatuto de Autonomia de Aragon (articulos 71. 222, 322 y 79,
entre otros).

El articulo 11 de la Ley 5 / 2015, de Subvenciones de Aragon, se modifica
por la Ley 1 / 2021, de simplificacion administrativa (disposicion final segunda),
guedando redactada de la siguiente manera:

(...) Articulo 11. Bases reguladoras

1. Las bases reguladoras constituyen la normativa que establece y desarrolla el régimen juridico de las
subvenciones. No sera necesaria la elaboracion de bases reguladoras si estas se encuentran contenidas en una
normativa sectorial especifica de un tipo de ayudas.

2. El titular de cada Departamento de la Administracion de la Comunidad Autéonoma es el oérgano
competente para la aprobacion de las bases reguladoras de las subvenciones que puedan otorgar los
Departamentos y los organismos publicos adscritos a ellos.

En el caso de que las bases reguladoras de las subvenciones afecten a varios Departamentos, se
aprobaran por orden conjunta de los titulares.

Las demas entidades enumeradas en el articulo 2 a las que les es de aplicacion esta ley aprobaran sus
bases reguladoras de acuerdo con la competencia que establezca su normativa propia.

Las bases reguladoras de las subvenciones de las entidades locales se deberan aprobar en el marco de las
bases de ejecucion del presupuesto, a través de una ordenanza general de subvenciones o mediante una ordenanza
especifica para las distintas modalidades de subvenciones.
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3. El procedimiento de elaboracion de las bases requladoras solo exigira que el
proyecto de bases reguladoras elaborado por el departamento competente sea objeto de
informe preceptivo de /a Intervencion General, a través de sus intervenciones delegadas, u
organo de control equivalente en las Entidades locales y del informe preceptivo de /a
Direccion General de los Servicios Juridicos. Dichos informes deberan ser emitidos en el
plazo de diez dias, transcurridos los cuales, en ausencia de pronunciamiento expreso, se
entenderan emitidos en sentido favorable.

4. Las bases reguladoras de las subvenciones y de las entregas dinerarias sin contraprestacion deberan
ser objfeto de publicacion en el «Boletin Oficial de Aragon».

5. El departamento competente en materia de hacienda aprobara modelos tipo de bases reguladoras y
convocatorias para las diferentes clases de procedimientos de concesion. Las bases y convocatorias tipo seran
aprobadas por el consejero competente en materia de hacienda, previos informes preceptivos de la Intervencion
General y de la Direccion General de los Servicios Juridicos (...)".

El procedimiento administrativo, en una estricta observancia del principio de
legalidad, en su vertiente de “vinculacién positiva” (articulos 1, 9 y 103 de la CE de
1978), es y debe ser un elemento determinante para la observancia y cumplimiento,
ademas, del principio de seguridad juridica, principio también de rango constitucional
(9.3 CE).

El orden del expediente administrativo, tomando en consideracion las
Directrices de Técnica Normativa del Gobierno de Aragén (Aprobadas por Acuerdo
de 28 de mayo de 2013 y publicadas por orden de 31 de mayo de 2013, del
Consejero de Presidencia y Justicia) y antes de la modificacion de la Ley de
subvenciones del 2015, en cuanto a la parte de naturaleza cuasireglamentaria
hubiese sido el siguiente: Orden de Inicio; Texto I; Memoria Justificativa; Memoria
Economica ; trdmites de Audiencia e informacion puablica; Texto II; Informe
SGT...etc.

Con relacion al régimen general relativo al aspecto procedimental, el
Consejo Consultivo de Aragon (Ley 1 /2009, de 30d e marzo), en su Dictamen 4
/2014, sefalo con relacion a esta cuestion <<forma  [>> que

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

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

(...) “En primer lugar ponemos de manifiesto que micedimiento de elaboracion
se refleja erun_ordenado expedienteon su correspondiente indicgue permite hacer el
seguimiento de la evolucién del mismo y mas coacrette de las razones que van dando
lugar a la modificacién del texto inicial, hastadjar a la versién final del proyecto”
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Esta exigencia es reiterada por el Maximo Organo Consultivo de esta
Administracion en anteriores dictamenes, recordando por todos el Dictamen 211 /
2006, de 3 de octubre de 2006, donde el maximo 6rgano consultivo del Ejecutivo
Autondmico sefialo

(...) “En el mismo sentido positivo ha de valorarsatd la incorporacion al
expediente de un indice en el gue constan, debmtenmimerados, todos los documentos
incorporados y que reflejan el procedimiento debelacion, como el hecho de gue cada uno
de los borradores del proyecto de Decreto que seorporan al expediente esta
adecuadamente foliado y fechado, lo que facilitea@iocimiento de las modificaciones que
se van introduciendo hasta la redaccién del documdgfinitivo”

No consta entre la documentacién remitida a esta Direccion General de
Servicios Juridicos obrante en el Expediente Administrativo Electrénico la preceptiva
Orden de incoacion, firmada por la Consejera  del procedimiento administrativo
de elaboraciéon de las bases reguladoras objeto de este informe: aunque la ley
autonoémica de subvenciones nada dice de forma expresa sobre la orden de inicio,
por mucho que estemos hablando de simplificacion administrativa, no estaria de mas
la elaboracion de la misma

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

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

proyecto.

Ademas, la Orden de incoacion del procedimientoacemha puesto de manifiesto
también en anteriores dictimenes, no cumple sudnrimitdndose a ordenar el inicio del
mismo sino que tiene otros cometidos. Entre ellodeeencargar al 6rgano u 6rganos
competentes del respectivo Departamento la resplidzd de llevar a cabo los trabajos
necesarios para la elaboracién de un borrador sobleontenido de la futura norma y la
elaboracién previa de una memoria justificativa gebyecto y una memoria econdémica,
pudiendo recabar éste las ayudas internas o extequee considerase necesarias. Asi mismo
es conveniente que se valore y ponga de reliemedasidad o no de practicar determinados
tramites como los de informacién y audiencia p@sdjcsobre todo cuando éstos resulten
obligatorios por el caracter de la norma conformé aticulo 33 del TRLPGA, la
oportunidad de poner en conocimiento de otros Depaentos u oOrganos de la
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Administracion la tramitacion del proyecto para queedan hacer aportaciones que mejoren
o0 complementen el mismo desde sus competenciasygimientos respectivos, la solicitud

del informe a la Direccion General de Serviciosidicos y el de esta Comision si procede,
segun resulte preceptivo o no (...)"

En el Dictamen 27 / 2008 se reitera, con relacion a las ordenes de
incoacion, en la Consideracion Juridica Il que

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

ADEMAS, destacamos los principios que enumeraba ya el articulo 4
cardinales 1, 7 y 9 de la Ley 2 / 2011, de Economia Sostenible, porque en el
ejercicio de la iniciativa normativa (y estas bases, tal y como hemos anticipado, se
acercan a la naturaleza reglamentaria), el conjunto de las Administraciones Publicas
actuaran de acuerdo con los principios de necesidad, proporcionalidad,
seguridad juridica, transparencia, accesibilidad, s implicidad y eficacia,
debiendo quedar suficientemente justificada, en la iniciativa normativa la
adecuacion a estos principios

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

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

Expuesto y resaltado lo anterior, desde esta Direccion General de Servicios
Juridicos se advierte el contenido que debe expresar la orden de inicio que se
elabora para que cumpla con detalle y precision todos y cada uno de los parametros
fijados por la LPGA de 2009 en general y por la Doctrina Legal de nuestro Consejo
Consultivo: Resolver acordar el inicio del procedimiento; encomendar la elaboracion
del proyecto a 6rgano determinado; se fijan los objetivos y se acuerda someter el
proyecto a los tramites de audiencia e informacion puablica. La Orden de inicio que en
su caso se elabore, debera cumplir con el contenido formal y material.
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Con relacién a los tramites de audiencia e informacién publica, Inmanuel
Kant, en su obra “La Paz Perpetua” ya anticipaba y sefialaba que

<<Toda accion que se refiera al Derecho de otrosnboes_cuya maxima sea su no
publicidad es “injusta”>>

La normativa exige que, ademas, al proyecto le acompafie una Exposicién
de Motivos o parte expositiva _, cumpliendo con este requisito el Departamento
desde un punto de vista formal y material. Esta Exposicion consta, salvo error, de 14
parrafos.

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

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

Parrafo 7°.- El Estatuto de Autonomia es “reformado” por la Ley Orgénica
51712007, de 20 de abiril;

Parrafo 14°.- En el parrafo comentado, siguiendo una correcta técnica
legislativa, deberia introducir el Departamento las expresiones en el Ultimo parrafo
de la exposicibn de motivos de <<de acuerdo>> o0 <<habiéndose oido>> Ia
Direccion General de Servicios Juridicos, dependiendo si el 6rgano sustantivo
asume (o no) las consideraciones y recomendaciones que realiza la Direccion
General de Servicios Juridicos a través de este Letrado de la Comunidad Autbnoma.

Al respecto, debemos recordar que ya el articulo 2.2, parrafo 5° de la Ley
Organica 3 / 1980, de 22 de abril, del Consejo de Estado, introduce esa férmula para
diferenciar cuando las disposiciones se elaboran conforme el Informe del Consejo de
Estado o, por el contrario, se apartan de él. La Ley 1 / 2009 del Consejo Consultivo
Autonémico también recoge esta prevision.
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Ademas, el articulo 13 de la Orden, de 31 de mayo de 2013, del Consejero
de Presidencia y Justicia, por la que se publican las Directrices de Técnica
Normativa del Gobierno de Aragon, dispone

<<13. Consultas e informes

En la parte expositiva deberdn destacarse los dspemds relevantes de la
tramitacion: consultas efectuaddeformes evacuadqsaudiencia de las entidades y sectores
afectados, etc. Esta informacion deberd figurar uen parrafo independientantes de la
féormula aprobatoria >>

A salvo del Informe de nuestro Consejo Consultivo el Ultimo Informe del
Expediente y del procedimiento administrativo es, y debe ser, el de la Direccién
General de Servicios Juridicos.

Tal y como hemos sefalado ut supra, proponemos la elaboracién de dos
documentos: las bases en si (naturaleza mixta, acto advo y reglamento) y la
convocatoria estricto sensu (acto administrativo); para la primera, se hablaria de
proyecto de orden; para la segunda, propuesta de convocatoria;

El proyecto podria, de conformidad con lo dispuesto en la Ley 1/ 2009, de
30 de marzo, del Consejo Consultivo de Aragén y en los articulos 50.1 b) y 50.2 de
la Ley 2 / 2009, del Presidente y del Gobierno de Aragdn, remitirse al Consejo
Consultivo de la Comunidad Auténoma para que emitiera el oportuno Dictamen,
atendiendo a la materia objeto de regulacion, pero la norma excepcional, desplaza
esta posibilidad eminentemente garantista: ahora bien, si el érgano sustantivo, tras
la recepcidn y analisis de este Informe, considera que estas bases van a servir para
mas de una convocatoria, al acercarse a la naturaleza de disposicion administrativa
de caracter general, deberian remitirse al Consejo Consultivo;

No constan ni memoria justificativa, ni memoria economica: con relacion a
ésta Ultima, no hay ni una sola referencia, ni en la exposicion de motivos, ni el
articulado de las bases ni de la convocatoria, a la o las dotaciones presupuestarias,
con lo que ello implica;

Quinta.- Contenido material del Proyecto de Orden.-

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

Es mas, si al final el Departamento asume la propue __sta de elaborar dos
documentos, en la convocatoria, ademas de suprimirs e la disposicion final,
deberia insertarse el régimen de recursos administr ativos _susceptibles de
interposicién _frente_a su_contenido _por tener natur aleza de “acto
administrativo” gue se agota en la misma convocato ria (como sucede con las
convocatorias de una licitacion publica o de un pro ceso selectivo)

El “proyecto” de orden y la “propuesta” de la convocatoria deberian ser dos
documentos independientes

Sobre el contenido material del articulado del proy ecto (y/o propuesta)
de orden:

Articulo 3.- En este articulo, cardinal 1, cuando se define la categoria
“Empresas”, el Departamento no tiene en consideracion las siguientes cuestiones:
Por un lado, el concepto de empresa estiq intimamente relacionado con el de
comerciante que define nuestro Codigo de Comercio de 1885 (aunque lo define de
forma incompleta, porque no incluye que la actividad comercial se realice “en
nombre propio”, extremo introducido por la jurisprudencia de forma pacifica); por otro
lado, la mencién que se hace sobre “personas trabajadoras auténomas” deberia
sustituirse por “auténomos”; el departamento excluye a la “administracion publica”
(debiendo entenderse en ésta, tanto las administraciones territoriales, las
institucionales, las corporativas y las independientes): entonces, ¢quedan incluidas
en la categoria <<empresas>> las denominadas empresas publicas? Debe ser
objeto de reflexion esta exclusion porque el concepto de administracién publica
gueda superado por el de sector publico y, en éste Ultimo si que se incluyen las
empresas publicas

Articulo 4.- Se propone “esta” orden (y no “presente” orden);

Articulo 7.1- Se establece la obligatoriedad de relacionarse exclusivamente
de forma telemética con la “Administracion” (pero no se especifica con cudl,
debiendo introducirse de forma expresa “Administracion de la Comunidad Auténoma
de Aragon™);

Articulo 11.2- Se propone que el cardinal tenga esta redaccién: “La
propuesta de resolucion se elevara al 6rgano competente para resolver”: el titular
del Departamento competente por razoén de la materia, resolverd y notificara en el
plazo maximo de tres meses..."”;
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Articulo 12.- Cuando se indica que la obtencién del “Sello Aragén Circular”
tendrd caracter “honorifico”, sobre este extremo nada dice (salvo error) la exposicion
de motivos, siendo la concesion de honores una expresién de la potestad de
fomento

Articulos 17 y siguientes.- Tal y como hemos anticipado, éstos deberian
constituir un documento independiente, que incorporara ese contenido, suprimiendo
las referencias a la entrada en vigor e introduciendo el régimen de recursos
administrativos: en el texto remitido, se habla de dos disposiciones finales
<<Unicas>>, una relativa a la habilitacion de desarrollo y otra a la entrada en vigor:
corrigiendo el aspecto formal de dos disposiciones finales Unicas, éstas serian parte
integrante de las bases (capitulo I) como documento independiente, nunca de la
convocatoria en si, que seria un acto administrativo en el que, tal y como hemos
sefialado, se incluiria el régimen de recursos administrativos contra la convocatoria.

Es cuanto tengo el Honor de Informar en Derecho

El Departamento decidira.

Zaragoza, a 15 de diciembre de 2021

EL LETRADO DE LA COMUNIDAD AUTONOMA

Fdo, José Luis Gay Marti

Direccion General de Planificacién y Desarrollo Eco  ndémico

DEPARTAMENTO DE ECONOMIA, PLANIFICACION Y EMPLEO

16

Documento verificado en el momento de la firma y verificable a través de la direccién http://www.aragon.es/verificadoc con CSV CSV203CGJY7A41NO1PFI.

FIRMADO ELECTRONICAMENTE por JOSE LUIS GAY MARTI, LETRADO, DIRECCION GENERAL DE SERVICIOS JURIDICOS el 15/12/2021.



