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Consejo Consultivo de Aragén

DICTAMEN N.° 149 /2023

Sra. D.2 Vega ESTELLA IZQUIERDO,

Presidenta,, p.s. El Pleno del Consejo Consultivo de
Sr. D. Jesis COLAS TENAS Aragoén, con asistencia de los miembros
Sr. D. Miguel Angel GIL CONDON que al margen se expresan, en reunion

Sr. D. José Manuel MARRACO ESPINOS
Sr. D. Gabriel MORALES ARRUGA
Sra. D.2 M.2 José PONCE MARTINEZ

celebrada el dia 26 de julio de 2023, emitio
el siguiente dictamen.

El Consejo Consultivo de Aragén ha examinado el expediente, remitido por el
Consejero de Educacién, Cultura y Deporte del Gobierno de Aragén, sobre el «proyecto de
decreto por la que se regula el sistema de Banco de Libros y otros materiales curriculares en
centros docentes sostenidos con fondos publicos de la Comunidad Auténoma de Aragon».

De los ANTECEDENTES resulta:

Primero.- El 10 de julio de 2023, tiene entrada en el Registro del Consejo Consultivo
de Aragon solicitud de dictamen sobre el «proyecto de decreto por la que se regula el sistema
de Banco de Libros y otros materiales curriculares en centros docentes sostenidos con fondos
publicos de la Comunidad Auténoma de Aragén», formulada por el Consejero de Educacion,
Cultura y Deporte del Gobierno de Aragén. Se adjunta copia del expediente electrénico
numerada con la relacién de documentos que forman parte del mismo.
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Segundo.- Los documentos que integran el expediente administrativo electrénico son
los siguientes:

1. Orden de 7 de febrero de 2022, del Consejero de Educacion, Cultura y Deporte por la
que se acuerda el inicio del procedimiento para la elaboracién del proyecto
reglamentario.

2. Certificado del Jefe de Servicio de Participacion Ciudadana e Innovaciéon Social, de 1
de marzo de 2022, de realizacién del tramite de consulta publica previa.

3. Memoria justificativa, de 15 de marzo de 2022, suscrita por el Director General de
Innovacién y Formacion Profesional.

4. Memoria econémica, de 28 de abril de 2022, suscrita por el Director General de
Innovacién y Formacion Profesional.

5. Informe de evaluacion de impacto por razén de discapacidad, de 3 de mayo de 2022,
de la Unidad de Igualdad del Departamento.

6. Primera version del proyecto de Orden del Consejero de Educacion, Cultura y Deporte
por la que se regula el sistema de Banco de Libros y otros materiales curriculares y su
implantacion en los centros docentes sostenidos con fondos publicos que imparten
ensefianzas de Educacion Primaria y Educacion Secundaria Obligatoria de la
Comunidad Auténoma de Aragén, titulada como V1(04/03/2022).

7. Resolucion de 21 de marzo de 2022, del Director General de Innovacién y Formacion
Profesional, por la que se somete a informacion publica el proyecto de orden.

8. Escritos de 22 de marzo de 2022, del Director General de Innovacién y Formacién
Profesional, por los que somete el proyecto de orden al tramite de audiencia de las
entidades y organizaciones que detallaremos en las consideraciones juridicas.

9. Escrito de alegaciones de 6 de abril de 2022, presentado por un patrticular.

10. Informe de 19 de abril de 2022, de la Direccién General de Administracién Electrénica
y Sociedad de la Informacién, sobre el proyecto de orden.

11. Nota interior del Secretario General Técnico de Presidencia y Relaciones
Institucionales, sobre no presentacion de alegaciones.

12. Nota interior del Secretario General Técnico de Agricultura, Ganaderia y Medio
Ambiente, relativo a la no formulacién de observaciones ni sugerencias.

13. Certificado de no presentacion de alegaciones en la Oficina Delegada del Gobierno de
Arago6n en Ejea de los Caballeros.

14. Nota interior del Secretario General Técnico de Sanidad, sobre no presentacién de
alegaciones.

15. Nota interior del Secretario General Técnico de Ciudadania y Derechos Sociales,
sobre no formulacioén de alegaciones.
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16. Nota interior de la Secretaria General Técnica de Vertebracion del Territorio, Movilidad
y Vivienda, sobre no presentacion de alegaciones.

17. Informe de 12 de abril de 2022, del Director General de Desarrollo Estatutario y
Programas Europeos, sobre el proyecto de orden.

18. Escrito de alegaciones de 6 de abril de 2022, presentado por la Federacién Aragonesa
de Gremios y Asociaciones de Librerias.

19. Escrito de alegaciones de 4 de abril de 2022, presentado por la Federacion de
Asociaciones de Padres y Madres de Alumnos.

20. Informe 13/2022, de 26 de abril de 2022, del Consejo Escolar de Aragén.

21. Escritos de 5 de julio de 2023, del Director General de Innovaciéon y Formacién
Profesional, de contestacion a las alegaciones presentadas, por remision al informe
publicado en el Portal de Transparencia.

22. Informe de 23 de febrero de 2023, del Director General de Innovacion y Formacién
Profesional, de contestacion a las alegaciones presentadas.

23. Segunda version del proyecto de Orden del Consejero de Educacién, Cultura y
Deporte por la que se regula el sistema de Banco de Libros y otros materiales
curriculares en centros docentes sostenidos con fondos publicos de la Comunidad
Auténoma de Aragon, titulada como V2(15/02/2023).

24. Informe de 2 de mayo de 2023, de la Secretaria General Técnica del Departamento
de Educacion, Cultura y Deporte, sobre el proyecto normativo.

25. Informe de 18 de mayo de 2023, del Director General de Innovacién y Formacién
Profesional, complementario de la memoria justificativa inicial.

26. Tercera version del proyecto de Orden del Consejero de Educacion, Cultura y Deporte
por la que se regula el sistema de Banco de Libros y otros materiales curriculares en
centros docentes sostenidos con fondos publicos de la Comunidad Autonoma de
Aragon, titulada como V3(09/05/2023).

27. Memoria explicativa de igualdad de 18 de mayo de 2023, del Director General de
Innovacién y Formacion Profesional, en relacion al proyecto de orden.

28. Informe de 5 de junio de 2023, de la Direccion General de Servicios Juridicos.

29. Informe de 30 de junio de 2023, del Director General de Innovacion y Formacion
Profesional, tras el informe de la Direccion General de Servicios Juridicos.

30. Memoria econémica complementaria, de fecha 5 de julio de 2023.

31. Cuarta version del proyecto de Decreto del Gobierno de Aragén, por el que se regula
el sistema de Banco de Libros y otros materiales curriculares en centros docentes
sostenidos con fondos publicos de la Comunidad Auténoma de Aragén, titulada como
V4(30/06/2023).
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32. Escrito de 7 de julio de 2023, del Consejero de Educacion, Cultura y Deporte, por el
gue se solicita la emision de dictamen por el Consejo Consultivo de Aragon y se remite
el expediente tramitado.

Tercero.- El proyecto de decreto sometido a nuestro Dictamen consta de una parte
expositiva, veinte articulos, una disposicion adicional, dos disposiciones finales y cuatro
anexos.

CONSIDERACIONES JURIDICAS

Caracter preceptivo del dictamen del CONSEJO CONSULTIVO DE ARAGON

1 De acuerdo con lo sefialado en el articulo 48.6 de la Ley del Presidente o Presidenta y del
Gobierno de Aragon, cuyo texto refundido ha sido aprobado mediante Decreto Legislativo
1/2022, de 6 de abril, del Gobierno de Aragén (TRLPGA) en relacion con el articulo 15.3 de
la Ley 1/2009, de 30 de marzo, del Consejo Consultivo de Aragdn (LCCA), este érgano
consultivo sera consultado preceptivamente en relacion con los proyectos de reglamentos
ejecutivos. Por otra parte, la intervencion del Consejo Consultivo no es vinculante, pues los
dictamenes que recaen en los proyectos de reglamentos ejecutivos no tienen ese carécter,
segun el articulo 14.1 de la LCCA, en relacion con lo previsto en el articulo 15.3 de la misma
norma. La competencia corresponde al Pleno del Consejo Consultivo, con arreglo al articulo
19.a) de la LCCA, en funcién de la naturaleza normativa del texto remitido para dictamen.

2 Con caracter previo al analisis del texto es preciso determinar la naturaleza del proyecto de
decreto y, en concreto, su consideracion como reglamento ejecutivo o no. El Tribunal
Constitucional, en Sentencia 18/1982, de 4 de mayo, afirmé que reglamentos ejecutivos son
aquellos que estan «directa o concretamente ligados a una ley, a un articulo o articulos de
una ley, o a un conjunto de leyes, de manera que dicha ley (o leyes) es completada,
desarrollada, pormenorizada, cumplimentada o ejecutada por el reglamento». En este sentido
se ha pronunciado también el Tribunal Supremo. Asi, por ejemplo, en la sentencia del Tribunal
Supremo de 28 de enero de 1997 se sefiala que «el reglamento ejecutivo es aquel que
desarrolla una Ley o la complementa. Los reglamentos ejecutivos exigen el dictamen del
Consejo de Estado como garantia ex ante de objetividad e imparcialidad y como garantia de
perfeccién técnica y acierto en la elaboraciéon de los mismos». Sobre esta cuestién se ha
pronunciado también en reiteradas ocasiones este 6rgano consultivo.

3 Aplicando los criterios que la jurisprudencia, el Consejo de Estado y otros érganos consultivos
han ido perfilando para distinguir este tipo de reglamentos, podemos afirmar que son
ejecutivos los que aparecen como desarrollo directo de la ley. El Tribunal Supremo exige que
estén «directa y concretamente ligados a una ley, a un articulo o articulos de una ley o a un
conjunto de leyes, de manera que dicha ley (o leyes) es completada, desarrollada,
pormenorizada, aplicada y cumplimentada o ejecutada por el reglamento». El cometido del
reglamento ejecutivo es «desenvolver una ley preexistente» o «establecer normas para el
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desarrollo, aplicacion y ejecucién de una ley», cualquiera que sea su grado de intensidad
innovativa (por todas, STS 5998/1995, ECLI:ES:TS:1995:5998, FJ. 4y STS 3754/2002, ECLI:
ES:TS:2002:3754, FJ. 11).

4 Y asi, ajuicio del Tribunal Supremo, los reglamentos ejecutivos se caracterizan por dos notas.
En primer lugar, se dictan en ejecuciéon o consecuencia de una norma de rango legal que,
mediante la técnica deslegalizadora, acota el contenido de la norma inferior al sentar los
criterios, principios o elementos esenciales de la regulaciéon. En segundo lugar, es también
necesario que el reglamento innove, en su desarrollo, el ordenamiento juridico.

5 Por eso, -continda el Tribunal Supremo-, no deben ser considerados ejecutivos los
reglamentos secundum legem o meramente interpretativos, entendiendo por tales los que se
limitan a aclarar la ley segun su tenor literal o los que no hacen una innovacion trascendente
del ordenamiento juridico. Y concluye que no precisan de informe preceptivo del Consejo de
Estado los reglamentos que se limitan a seguir o desarrollar en forma inmediata otros
reglamentos y los reglamentos independientes que -extra legem- establecen normas
organizativas en el ambito interno o doméstico de la propia Administracion (FJ. 3).

6 Aplicando estos criterios del Tribunal Supremo, podemos concluir que el proyecto de decreto
objeto de nuestro dictamen se dicta en ejecucién o como consecuencia de una norma de
rango legal a la que completa e innova el ordenamiento juridico por lo que tiene la condicion
de reglamento ejecutivo.

7 Ninguna duda existe acerca del caracter ejecutivo de este proyecto de decreto, de acuerdo
con el articulo 53.1 del Estatuto de Autonomia de Aragén y los articulos 11.1, 36, a 38 del
TRLPGA. Este proyecto normativo es desarrollo y complemento del articulo 1 de la Ley
Orgénica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacién (en adelante, LOE), que dispone que «el
sistema educativo espariol, configurado de acuerdo con los valores de la Constitucién y
asentado en el respeto a los derechos y libertades reconocidos en ella, se inspira, entre otros
principios, en la calidad de la educacién para todo el alumnado, independientemente de sus
condiciones y circunstancias, y en la equidad, que garantice la igualdad de oportunidades
para el pleno desarrollo de la personalidad a través de la educacién, la inclusién educativa, la
igualdad de derechos y oportunidades que ayuden a superar cualquier discriminacién y la
accesibilidad universal a la educacion, y que actie como elemento compensador de las
desigualdades personales, culturales, econémicas y sociales, con especial atencién a las que
se deriven de cualquier tipo de discapacidad».

Por lo que respecta al rango elegido para el desarrollo reglamentario, no encontramos anclaje
del proyecto en ningun precepto legal o reglamentario que permitan su aprobacién mediante
orden departamental. Segun el articulo 36.1 del TRLPGA, la potestad reglamentaria reside en
el Gobierno —potestad reglamentaria originaria-, y sus miembros podran ejercerla —potestad
reglamentaria derivada- cuando los habilite para ello una ley o un reglamento aprobado por el
Gobierno. Dado que la potestad reglamentaria derivada puede ser ejercida por los Consejeros
cuando les habilite para ello una ley o reglamento, en materias propias de su Departamento,
de conformidad con lo previsto en los articulos 12.4 y 36.1 del TRLPGA, la aprobacién de esta
norma, para la que tal habilitacién no existe, corresponde al Gobierno de Aragdn, mediante
Decreto.

9 En este caso el departamento ha seguido las indicaciones planteadas acertadamente en el
informe de la Direccion General de Servicios Juridicos y la norma objeto de tramitacion que
finalmente se apruebe adoptara la forma de Decreto.
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10 Por ultimo, debe indicarse que este Dictamen solo puede ser fundamentado en Derecho, pues
no se ha pedido expresamente por parte del Consejero solicitante del mismo, que se valoren
los aspectos de oportunidad o conveniencia (articulo 14.2 LCCA).

Il
Titulo competencial

11 Una vez sefialada la competencia del Consejo Consultivo para conocer de este proyecto
normativo, debe identificarse la competencia de la Comunidad Auténoma de Aragén para
adoptar esta iniciativa reglamentaria. En ese sentido debemos referirnos al articulo 73 del
Estatuto de Autonomia de Aragon, aprobado por Ley Orgénica 5/2007, de 20 de abril, que
atribuye a nuestra Comunidad de Auténoma competencia compartida en «ensefianza en toda
su extensién, niveles y grados, modalidades y especialidades, que, en todo caso, incluye la
ordenacion del sector de la ensefianza y de la actividad docente y educativa, su programacion,
inspeccién y evaluacion, asi como el establecimiento de criterios de admisién a los centros
sostenidos con fondos publicos para asegurar una red educativa equilibrada y de caracter
compensatorio».

12 Este articulo debe ponerse en relaciéon con el articulo 21 de dicho Estatuto de Autonomia que
establece que los poderes publicos aragoneses desarrollaran un modelo educativo de calidad
y de interés publico que garantice el libre desenvolvimiento de la personalidad de los alumnos,
en el marco del respeto a los principios constitucionales y estatutarios y a las singularidades
de Aragon

13 Todo ello, en el marco de lo dispuesto en la Ley Organica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion
gue establece la ordenacion general del sistema educativo en los niveles de ensefianza no
universitaria en nuestro pais. Las previsiones de la LOE se han visto modificadas por la Ley
Organica 8/2013, de 9 de diciembre, para la Mejora de la Calidad Educativa; por la Disposicion
Final sexta de la Ley 26/2015, de 28 de julio, de modificacidn del sistema de proteccion a la
infancia y a la adolescencia, que también modifica los articulos 84.2 y 87.2 de la LOE; y por
la Ley Organica 3/2020, de 29 de diciembre.

14 De conformidad con la normativa citada, la Comunidad Autdbnoma de Aragén dispone de titulo
habilitante para aprobar la norma proyectada con plena competencia, pero siempre con
respeto a los criterios de la normativa basica estatal y a los minimos en ella establecidos
puesto que, en este caso, es la normativa estatal la que se desarrolla.

1]
Procedimiento de elaboracién

15 Los tramites que integran el procedimiento de elaboracién de reglamentos se regulan en los
articulos 127 a 133 de la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo
Comun de las Administraciones Publicas (LPAC), en su interpretacion conforme a la STC
55/2018, y en el TRLPGA (articulos 42 a 50), principalmente. Ya hemos explicado en
numerosos dictamenes que estos tramites tienen como objetivo garantizar el acierto de la
decision administrativa, suministrando a quien ha de adoptarla los elementos de juicio
necesarios y, ademas, hacen posible la participacién de los ciudadanos, tanto directamente
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como a través de las organizaciones y asociaciones que los representan. Los tramites han de
quedar adecuadamente documentados en el expediente para hacer posible su examen y
control posterior.

16 Se debe tener en cuenta que el 21 de abril de 2022 entré en vigor el Decreto Legislativo
1/2022, de 6 de abril, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el texto refundido de la
Ley del Presidente o Presidenta y del Gobierno de Aragén, cuya disposicion transitoria Gnica
dispone que: «Los procedimientos de elaboraciéon de normas que estuvieran iniciados a la
entrada en vigor de este Decreto Legislativo y el texto refundido que se aprueba, se regirdn
por la legislacién anterior. A estos efectos se entendera que los procedimientos han sido
iniciados si se hubiere aprobado la correspondiente orden de inicio de los mismos». Por lo
tanto, siendo que la Orden por la cual se acuerda el inicio de este procedimiento es de fecha
7 de febrero de 2022, debemos atender a lo establecido en la Ley 2/2009, de 11 de mayo, del
Presidente y del Gobierno de Aragén (LPGA).

17 Inicio del procedimiento. Este procedimiento se ha iniciado correctamente mediante Orden
de 7 de febrero de 2022, del Consejero de Educacion, Cultura y Deporte; acordando la
realizacion de los tramites de audiencia e informacién pulblica, y encomendando su
tramitacion a la Direccion General de Innovacion y Formacion Profesional. La Orden ha sido
dictada por el 6rgano competente, y de conformidad con el articulo 46 de la LPGA, resulta
necesaria la elaboracién de una orden de inicio del procedimiento.

18 La iniciativa figura en el Plan Anual Normativo del Gobierno de Aragdn correspondiente al
afio 2023, procedente del afio 2022, aprobado por Acuerdo del Gobierno de Aragén, de 28
de diciembre de 2022.

19 Consulta publica previa. Consta en el expediente la realizacion del tramite de consulta
publica previa, conforme a lo dispuesto en el articulo 47 LPGA, sin que se hayan recibido
alegaciones en dicho tramite.

20  Memoria justificativa: De conformidad con lo establecido en el articulo 48.1 de la LPGA, el
proyecto ird acompafiado de una memoria justificativa. En este caso, la Memoria justificativa
inicial, de 15 de marzo de 2022, suscrita por el Director General de Innovacién y Formacion
Profesional, responde parcialmente al contenido exigido por la LPGA e incluye:

a) Se justifica en primer lugar la necesidad y oportunidad de la disposicién, puesto que
la Ley Orgénica 2/2006, de 3 de mayo, de Educacion, configura el sistema educativo
espafiol de acuerdo, entre otros, a los principios de calidad de la educacién para todo
el alumnado, independientemente de sus condiciones y circunstancias, y en la
equidad, que garantice la igualdad de oportunidades para el pleno desarrollo de la
personalidad a través de la educacion, la inclusion educativa, la igualdad de derechos
y oportunidades que ayuden a superar cualquier discriminacion y la accesibilidad
universal a la educacion, y que actie como elemento compensador de las
desigualdades personales culturales, econémicas y sociales, con especial atencion
a las que se deriven de cualquier tipo de discapacidad.

b) Se incluye un apartado sobre la estructura de la norma y su contenido. Debemos
poner de manifiesto que inicialmente el proyecto normativo se tramit6 como orden
departamental.

¢) Finalmente se incluye un tercer apartado donde se incorpora una escasa referencia
al impacto social de las medidas que se adoptan en la norma.
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21 Sin embargo, la memoria justificativa inicial no incorpora ni el andlisis de la adecuacion de los
procedimientos administrativos que contempla la norma a las exigencias derivadas de su
tramitacion electrénica (art. 48.1.b LPGA), ni el analisis de la nueva norma desde la
perspectiva de la simplificacion administrativa tal y como exige el articulo 48.2 LPGA, en
especial, lo dispuesto en la letra f) de dicho apartado, por lo que debia completarse esta
memoria con el analisis de los procedimientos incluidos en lo que afecta a los canales de
presentacion de solicitudes, volumen estimado de las mismas, flujo previsto de tramitacion y
datos a gestionar, previsién de medidas organizativas, etc. Estas cuestiones son subsanadas
en el Informe de 18 de mayo de 2023, del Director General de Innovacion y Formacion
Profesional, complementario de la memoria justificativa inicial.

2 Memoria econémica. De fecha 11 de marzo de 2022, donde se explican las medidas
previstas en la nhorma para la financiacion del sistema, se indica el coste de un lote en primaria
y secundaria tomando como referencia la cuantia establecida para las ayudas de material
curricular, se analiza el porcentaje de alumnado beneficiario del sistema en el momento
actual, que esté en torno al 65% con el objetivo de alcanzar el 100%. Se incluyen también las
partidas presupuestarias dedicadas a la medida desde el curso 2019-2020. Se afirma que «en
los centros docentes publicos -colegios de infantil y primaria e institutos de educacién
secundaria- la financiacion del sistema de Bancos de Libros esta contemplada dentro de las
partidas de gastos de funcionamiento del presupuesto del Departamento de Educacion,
Cultura y Deporte por lo que no supone incremento de gasto con cargo a los presupuestos de
la Comunidad Autébnoma. Asi mismo, en el caso de los centros concertados, las partidas de
financiacion permiten asumir el coste del proyecto con cargo a dichas partidas». En
conclusion, se mantiene que la creacion e implantacion progresiva del sistema de Banco de
Libros no supone incremento de gasto.

23 Esta memoria es ampliada posteriormente, mediante memoria econémica complementaria
del Director General de Innovacién y formacién Profesional, de fecha 5 de julio de 2023, a
requerimiento del informe de la Direccion General de Servicios Juridicos; donde se analizan
con mayor detalle y cuantificacion los gastos generados hasta la fecha y la prevision de futuro,
reafirmando que la esperada incorporacion de nuevos usuarios al sistema no supone un
incremento del gasto previsto en el Departamento de Educacidn, Cultura y Deporte.

24 Informe de evaluacién de impacto de género que incorpore una evaluacion sobre el
impacto por razén de orientacién sexual, expresion o identidad de género (art. 48.4.a)
LPGA). No consta en el expediente enviado a este Consejo Consultivo el informe de la Unidad
de igualdad del Departamento de Educacion, Cultura y Deporte sobre dichas evaluaciones.
No obstante lo anterior, se accede al mismo que esta disponible en el Portal de Transparencia
del Gobierno de Aragén. En dicho informe de 25 de marzo de 2022 se concluye que existe
pertinencia de género y un impacto sensible al género, y se realizan algunas
recomendaciones para la utilizaciéon de un lenguaje integrador y no sexista.

25 Informe de impacto por razén de discapacidad (articulo 48.4.b) LPGA). Consta también
en el expediente el informe de impacto por razén de discapacidad emitido por la Unidad de
igualdad del departamento, ya que la disposicion puede afectar a personas con discapacidad.
Se valora, aunque de una manera muy breve, que el proyecto de norma tiene un impacto
sensible a la discapacidad ya que, aunque puede que no produzca grandes cambios respecto
a una hipotética situacion de partida, no supone efectos negativos sobre las personas con
discapacidad ni del articulado de esta orden se desprende que se pueda derivar trato
discriminatorio por razén de discapacidad.

26 Consta también Informe de la Secretaria General Técnica del Departamento de
Educacion, Cultura y Deporte al objeto de dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo
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48.5 de la LPGA, que exige que una vez elaborada la documentacion recogida en los
paragrafos anteriores se emitira un informe de la secretaria general técnica del departamento
al que pertenezca el érgano directivo impulsor de la disposicién que incluiré el analisis juridico
procedimental, de competencias y de correcta técnica normativa, asi como cualquier otra
circunstancia que se considere relevante. Se examina el procedimiento seguido hasta ese
momento en la tramitacion de la norma, el resto de trdmites que hay que realizar hasta su
aprobacion, asi como los aspectos de técnica normativa. Se pone de manifiesto la necesidad
de completar la memoria justificativa con el analisis de la adecuacion de los procedimientos
administrativos que contemple la norma a las exigencias derivadas de su tramitacion
electronica. Por ultimo, se analiza el contenido material poniendo de manifiesto que reproduce
practicamente en su integridad el contenido de la Orden ECD/483/2019, de 13 de mayo, que
quedd sin efecto por sentencia judicial, por una cuestién de indole formal en cuanto al
procedimiento seguido en su tramitacion.

27 De acuerdo con lo sefialado en el articulo 51 de la LPGA, cuando la disposicion reglamentaria
afecte a los derechos e intereses legitimos de la ciudadania, se les debe dar audiencia,
durante un plazo minimo de quince dias hébiles —siete dias habiles en este caso al tramitarse
con caracter de urgencia-, a través de las organizaciones y asociaciones reconocidas por la
Ley que agrupen o representen a las personas cuyos derechos o intereses legitimos se vieren
afectados por la norma y cuyos fines guarden relacion directa con el objeto de la disposicion.

28 En este procedimiento el trdmite se ha efectuado dando audiencia a las siguientes entidades:
Federacion de Asociaciones de Estudiantes de Aragén (FADEA), Federacion de Asociaciones
de Alumnos Solidarios Aragoneses (FAESA), Federacion Aragonesa de Gremios y
Asociaciones de Librerias (FAGAL), Federacion de Alumnos Plataforma de Asociaciones de
Estudiantes (FAPAE), Federacion de Asociaciones de Madres y Padres de Alumnos de
Aragon (FAPAR) y Federacion Cristiana de Asociaciones de Padres y Madres de Alumnos de
Aragon (FECAPARAGON).

29 El tramite de audiencia ha sido completado con el de informacién publica, tal y como se
dispone en el inciso final del articulo 51.1 LPGA. Si bien no consta en el expediente, se ha
comprobado que en el Boletin Oficial de Aragén n.° 63, de 31 de marzo de 2022, se publico
la Resolucion de 21 de marzo de 2022, del Director General de Innovacion y Formacion
Profesional, por la que se somete a informacién publica el proyecto de Orden del Consejero
de Educacion, Cultura y Deporte.

30 Conforme a lo dispuesto en el articulo 52.3 LPGA, se remite también el texto,
simultdneamente con el trdmite de audiencia e informacion publica, para informe de las
secretarias generales técnicas de todos los departamentos, asi como a la Direccion
General de Desarrollo Estatutario y Programas Europeos.

31 Se han presentado alegaciones al proyecto de orden por parte de: la Federacion Aragonesa
de Gremios y Asociaciones de Librerias (FAGAL), de la Federacion de Asociaciones de
Madres y Padres de Alumnos de Aragdn (FAPAR), y de un particular.

32 Consta también un informe emitido por la Direccion General de Desarrollo Estatutario y
Programas Europeos donde se analiza especialmente la adecuacioén del texto a la distribucién
de competencias entre el Estado y la Comunidad Auténoma de Aragén.

33 Conforme a lo dispuesto en el articulo 51.3 LPGA, la Direcciébn General de Innovacion y
Formacién Profesional ha emitido un informe con fecha 23 de febrero de 2023, donde se
da respuesta a las alegaciones recibidas, explicando las razones para su aceptacion o
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rechazo. Este informe ha sido objeto de publicacién en el Portal de Transparencia del
Gobierno de Aragon, tal y como exige dicho precepto.

34 Informe del Consejo Escolar de Aragén: Se ha emitido el informe preceptivo del Consejo
Escolar de Aragon, en sesion celebrada el 26 de abril de 2022, aprobado con 27 votos a favor,
ningln voto en contra y una abstencion, en cumplimiento de cuanto dispone el articulo 16.1
de la Ley 5/1998, de 14 de mayo. En este informe, tras realizar una valoracién general positiva
del proyecto, se realizan algunas consideraciones al articulado, muchas de las cuales han
sido tenidas en cuenta en la redaccién final de la orden.

35 Dado que en la memoria econdémica se ha justificado que la modificacion propuesta no implica
incremento del gasto ni disminucion de los ingresos, presentes o futuros, no resulta preceptivo
el informe del Departamento competente en materia de Hacienda exigido en el articulo
52.2 LPGA.

36 Conforme a lo dispuesto en el articulo 52.4 de la LPGA, el 6rgano directivo debera elaborar
una memoria explicativa de igualdad, que explique detalladamente los tramites realizados
en relacién con la evaluacién del impacto de género y los resultados de la misma. Esta
memoria ha sido emitida por el Director General de Innovacion y Formacion Profesional con
fecha 18 de mayo de 2023, cumpliendo con lo requerido.

37 Informe de la Direccién General de Servicios Juridicos, de fecha 5 de junio de 2023, que
analiza el titulo competencial, el procedimiento formal seguido, su condicién de reglamento
ejecutivo y examina su contenido material. Respecto a la competencia para la aprobacién de
la norma se requiere la cita expresa de la norma que habilita al consejero para su aprobacion
como orden y, en caso de no haberla, su tramitacién y aprobacion como proyecto de decreto
y no como proyecto de orden.

38 Publicidad activa. Para cumplir con lo dispuesto en la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de
Transparencia de la Actividad Publica y Participacion Ciudadana de Aragén, toda la
documentacién que integra el expediente se ha puesto a disposicion del publico en el Portal
de Transparencia del Gobierno de Aragén (http://transparencia.aragon.es/).

39 No debe olvidarse que tal y como exige el articulo 53.1 LPGA, una vez sea emitido el dictamen
por este Consejo Consultivo, debera elaborarse una memoria final que actualizara el
contenido de la memoria justificativa y de la memoria econémica, en caso de que hubiera
habido alguna variaciéon en las mismas.

v
Andlisis del texto sometido a consideracién. Técnica normativa.

40 A continuacién, se procede a analizar el texto del proyecto de decreto sometido a nuestro
dictamen, tanto desde la perspectiva de la técnica normativa como desde un punto de vista
estrictamente material o de fondo.

41 En primer lugar, se realizan consideraciones de técnica normativa ya que, de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 48.1 de la LPGA, «el 6rgano directivo competente procedera a
elaborar un borrador de la disposicién normativa, elaborado de acuerdo con las directrices de
técnica normativa del Gobierno de Aragon». Ahora bien, tal y como establece la parte
expositiva del Acuerdo de 28 de mayo de 2013, del Gobierno de Aragén, por el que se
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aprueban las Directrices de Técnica Normativa (DTN, en adelante), estas «no tienen el
caracter de norma juridica: no son obligatorias y carecen de fuerza vinculante. Son
sugerencias y recomendaciones, a modo de instrucciones técnicas y consejos practicos, que
tienen la voluntad de ayudar a los encargados de redactar los borradores o los anteproyectos
y proyectos de normas de distinto rango, aclarando dudas, apuntando soluciones,
proponiendo cierta homogeneidad de criterios y, en definitiva, tratando de contribuir a un
proceso de perfeccionamiento continuo de la calidad de las disposiciones preceptivas cuya
creacion impulsa el Ejecutivo autonémico y lleva a cabo a través de su Administracion Publica
gue redunde tanto en la mejora del escenario juridico de los aragoneses como en el prestigio
de la imagen de las instituciones de la Comunidad Autbnoman.

42 Siguiendo la estructura que marcan las DTN, aprobadas por Acuerdo del Gobierno de Aragon,
de 28 de mayo de 2013 (publicadas en el Boletin Oficial de Aragén de 19 de junio de 2013) y
modificadas, a su vez, por Acuerdo del Gobierno de Aragén de fecha 29 de diciembre de 2015
(Boletin Oficial de Aragdn de 31 de diciembre de 2015) el proyecto de decreto consta de una
parte expositiva, veinte articulos, una disposicion adicional, dos disposiciones finales y cuatro
anexos.

43 Conforme a la DTN 7, el titulo indica de forma correcta el objeto de la norma y su contenido
esencial.

44 La parte expositiva del proyecto de decreto explica la insercion de la norma en el
ordenamiento juridico, su objeto y finalidad, se refiere de forma muy sucinta a su contenido
para una mejor comprension del texto (DTN 11), e incorpora en esta parte expositiva la
justificacién de la adecuacion de la norma a los principios de buena regulacién —principios
de necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, transparencia y eficiencia—, en
la elaboracion de este proyecto normativo. En relacion a estos principios, junto a la referencia
al articulo 129 de la LPAC se debe introducir también la mencidn al articulo 39 TRLPGA.

45 Como cuestion general, a corregir en todo el articulado, se sugiere sustituir la expresién «el
presente decreto» por «este decreto». En primer lugar, por resultar mas acorde a las reglas
de la lengua espafiola el empleo del adjetivo demostrativo «esta», dado que el adjetivo
«presente», tal y como lo define la Real Academia Espafiola en su diccionario, se refiere a
«quien esta delante o en presencia de alguien, o concurre con él en el mismo sitio»; y, en
segundo lugar, por razones de diafanidad comunicativa. Esto afecta, por ejemplo, al
antepenultimo péarrafo de la parte expositiva y a los articulos 7.1, 13.2, 13.5, 17.2, 18.2, 19.3
y disposicién final segunda.

46 Conforme a la DTN 14, la férmula aprobatoria se debe iniciar con el sintagma en su virtud, y
debe hacer referencia, por este orden, al consejero proponente, a si la redaccion final es «de
acuerdo con el dictamen del Consejo Consultivo» o bien, «oido», cuando siendo preceptivo
pero no vinculante no se hubiera seguido en su integridad, y a la previa deliberacion del
Gobierno de Aragén en su reunién de la fecha de aprobacién. En consecuencia, debe
sustituirse la previsién de «En su virtud, de acuerdo con las competencias atribuidas por la
legislacion vigente, RESUELVO:...» por otra del siguiente tenor: «En su virtud, a propuesta
del Consejero de Educacion, Cultura y Deporte, de acuerdol/visto el dictamen del Consejo
Consultivo y previa deliberacion del Gobierno de Aragon en su reunion del dia...
DISPONGO:».

47 Tal y como establece la DTN 30, los articulos se dividen en apartados, no en puntos. En

consecuencia, las menciones que se realizan en los articulos 7.2 y 8.4 al «punto 1» deben
realizarse al «apartado 1».
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48 La DTN 30 indica también que los apartados podran subdividirse en parrafos que se sefialaran
con letras minUsculas. Con objeto de aclarar el contenido, se sugiere que se haga uso de
dicha posibilidad en el articulo 2, apartados 2 y 3, que quedarian redactados de la siguiente
forma:

«2. No formaran parte del Banco de Libros:

a) Aquellos materiales didacticos fungibles no susceptibles de ser reutilizados en
cursos posteriores, asi como material complementario, cuadernos de ejercicios o
aquellos de naturaleza similar.

b) Los dispositivos electronicos y las licencias digitales adquiridos por las familias en
aquellos centros que se hayan utlizado cuando, posteriormente, el centro
considere la posibilidad de incorporar ese soporte al sistema de Banco de Libros».

«3. Podran formar parte del sistema de Banco de Libros:

a) Los dispositivos electronicos necesarios para el desarrollo del curriculo en
aquellos centros donde se sustituyan a todos los libros en formato papel en el
nivel correspondiente y se utilicen en la modalidad de disposiciéon personal del
alumnado.

b) Sdlo se podran incorporar al sistema las licencias digitales que permitan su uso
durante al menos cuatro cursos sin mediar abonos de activacion o actualizacion».

49 Se llama la atencion de que en dicho articulo 2 se repite dos veces la numeracion del apartado
5.

50 En el articulo 3.3 se propone alterar el orden de modo que en vez de «natural deterioro» figure
«deterioro natural».

51 El segundo parrafo del apartado 2 del articulo 16 tiene sustantividad propia para convertirse
en apartado independiente —apartado 3-, debiendo renumerarse el actual apartado 3 como
apartado 4.

52 Se sugiere finalmente que el articulo 20 sobre informacién y publicidad se divida en dos
apartados. El apartado 2 comenzaria desde «lgualmente, para la realizacién de actividades
o

\Y
Anélisis del texto. Regulacion material

53 En cuanto al contenido material de la parte dispositiva, debemos empezar realizando una
breve descripcidon del proceso seguido hasta este proyecto normativo para entender las
propuestas que se realizaran a continuacion. Asi, mediante la Orden ECD/1535/2018, de 12
de septiembre, se establecié el modelo y el sistema de Banco de Libros y otros materiales
curriculares para su implantacién y desarrollo en los centros docentes sostenidos con fondos
publicos que imparten ensefianzas de Educacién Primaria y Educacion Secundaria
Obligatoria de la Comunidad Auténoma de Aragén. No queda clara la naturaleza juridica de
esta orden ya que, si bien formalmente parece responder a una disposicion de caracter
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general, incluye un articulo dedicado al régimen de recursos y una disposicién sobre la
produccién de efectos, que son propios de actos administrativos de destinatario general.

sa  Se harevisado también en el Portal de Transparencia del Gobierno de Aragén el histérico de
normas tramitadas por el Departamento de Educacién, Cultura y Deporte y no se ha
encontrado ninguna documentacion respecto a la tramitacién de esta orden como disposicion
de caracter general.

55 Hay un intento posterior de aprobar una regulacion de caracter general para el sistema del
Banco de Libros que se produce mediante la aprobacion de la Orden ECD/483/2019, de 13
de mayo, por el que se regula el sistema de Banco de Libros y otros materiales curriculares y
su implantacién en los centros docentes sostenidos con fondos publicos que imparten
ensefianzas de Educacion Primaria y Educacion Secundaria Obligatoria en la Comunidad
Auténoma de Aragdén. Dicha Orden fue anulada por el Tribunal Superior de Justicia de Aragén,
mediante Sentencia 255/2021, de 6 de septiembre de 2021, por haberse prescindido de la
realizacion del tramite de consulta publica previa (ECLI:ES:TSJAR:2021:1366).

56 Como consecuencia de dicha anulacién, se inicia el procedimiento para aprobar una nueva
disposicion de caracter general, que no puede aprobarse mediante Orden ya que, como ha
guedado expuesto en la tramitacion del procedimiento, no existe habilitacion expresa al
Consejero para su regulacion por lo que la aprobacion de la disposicion reglamentaria debe
realizarse por Decreto del Gobierno de Aragén.

57 En virtud de todo lo anterior, no resulta admisible que lo que ahora pretende ser una
regulacién completa del régimen aplicable al sistema de Banco de Libros incluya numerosas
remisiones a la Orden ECD/1535/2018, de 2 de septiembre, que ademés de resultar en su
mayor parte innecesarias por estar ya incluidas en este nuevo proyecto normativo, su
naturaleza juridica no queda clara aunque parece responder mas a un acto administrativo de
destinatario general y que, en caso de ser considerada como disposicidn de caracter general,
el 6rgano competente para aprobarla deberia haber sido el Gobierno de Aragén y no el
consejero competente por razon de la materia.

58 El solapamiento y en muchos casos reiteracion que se produciria de mantenerse la Orden
ECD/1535/2018, de 2 de septiembre, se explica si se compara su contenido con el del
proyecto en tramitacion:

a) El contenido del articulo 1 de la Orden se incluye ahora en el articulo 1 del Decreto.

b) El articulo 2 de la Orden se incluye en el articulo 2 del Decreto.

¢) El articulo 3.1 de la Orden se incluye en el articulo 2.1 del Decreto y el articulo 3.5
de la Orden responde al articulo 4.1 del Decreto.

d) El articulo 4 de la Orden es ahora el articulo 4 del Decreto, el articulo 5.1 es el 12 del
Decreto, el articulo 5.2 est4 en el articulo 13 del Decreto, el articulo 5.3 se incluye en
el 9.7 del Decreto, y el articulo 5.4 de la orden se recoge en el articulo 13 del Decreto.

e) El contenido del articulo 6 de la Orden responde al articulo 14 del Decreto, el del

articulo 7 se recoge en el articulo 11 y el del articulo 8 esta ahora en el articulo 20
del Decreto.
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f) El articulo 9 de la orden se puede incluir en el articulo 11 del Decreto y el articulo 10
de la orden, sobre el régimen de recursos, resulta improcedente en una disposicién
de caracter general.

59 Seguidamente se realizan varias propuestas de redaccién del articulado como consecuencia
de la derogacion de la Orden/1535/2018, de 12 de septiembre. En el apartado 1 del articulo
1 del proyecto debe eliminarse la referencia a la Orden/1535/2018, de 12 de septiembre, por
lo que quedaria redactado asi: «Este Decreto tiene por objeto regular el sistema de Banco de
Libros y otros materiales curriculares y desarrollar el marco que lo configura.

60 En el articulo 2.5.d), debe suprimirse la referencia exacta a la Orden ECD/471/2020, de 9 de
junio, por la que se establecen las bases reguladoras de las ayudas para la adquisiciéon de
material curricular, ya que estas bases deberan adaptarse ahora al Decreto que se apruebe.
Por ello bastaria aqui con remitirse a la orden por la que se establezcan las bases reguladoras
de las ayudas sin remisién concreta y especifica a la Orden de aprobacién de las bases
reguladoras actualmente vigente.

61 Debe suprimirse el apartado 6 del articulo 2 del Decreto ya que el sistema de gestion se regula
ahora en el articulo 5 del Decreto. En caso de considerarlo conveniente, parte del contenido
del articulo 3 de la Orden ECD/1535/2028, de 12 de septiembre, en concreto sus apartados
2y 3, podrian incluirse en el articulo 5 del Decreto.

62 La primera referencia que se realiza a las Asociaciones de Madres y Padres de Alumnos se
contiene en el articulo 3.5 del Decreto. Por ello, debe incluirse no sélo el acrénimo sino
también la denominacién entera de las mismas.

63 En el articulo 4 del Decreto podria incluirse el contenido del apartado 4 del articulo 3 de la
Orden ECD/1535/2028, de 12 de septiembre.

64  La remisién que se realiza en el articulo 9.3 del Decreto al articulo 14 del mismo, debe
realizarse al articulo 13 que es el que incluye las obligaciones de los usuarios del sistema.

65 El articulo 11 del Decreto titulado «Seguimiento del sistema» podria denominarse
«Seguimiento, apoyo y supervision del sistema» si se optara por incluir el contenido de los
articulos 7 y 9 de la Orden ECD/1535/2028, de 12 de septiembre, y podria quedar redactado
de la siguiente manera:

«Articulo 11. Seguimiento, apoyo y supervision del sistema.

1. El centro educativo, como responsable del sistema, y a través de la comision del
Banco de Libros, velara por su buen funcionamiento a lo largo del curso escolar,
atendiendo y resolviendo las posibles incidencias que se vayan produciendo.

2. El departamento competente en materia de educacion no universitaria realizara, a
través de la aplicacion destinada a tal fin, el control y seguimiento del desarrollo del
sistema.

3. La direccion general con competencias en materia de equidad, a través del Centro
Aragonés de Recursos para la Educacion Inclusiva (CAREI), establecera los procesos
de apoyo y seguimiento precisos para la correcta implantacién del Banco de Libros.

4. La Inspeccién educativa supervisara que en el desarrollo del sistema se respete la
normativa de aplicacion.»

14

Documento verificado en el momento de la firma y verificable a través de la direccién http://www.aragon.es/verificadoc con CSV CSVS61QLGYOEZ1A01PFI.

FIRMADO ELECTRONICAMENTE por Myriam Gracia Olivan, Vicesecretaria, CONSEJO CONSULTIVO DE ARAGON el 28/07/2023.



45 E

CONSEJO CONSULTIVO DE ARAGON
Dictamen n® 149/2023

66 El apartado 1 del articulo 12 debe quedar redactado, una vez suprimida la referencia a la
Orden ECD/1535/2018, de 12 de septiembre, de la siguiente manera: «La incorporacion y la
baja de las familias al sistema tendra caracter voluntario».

67 En el apartado 1 del articulo 14 debe eliminarse la referencia al articulo 6 de la Orden
ECD/1535/2018, de 12 de septiembre, pudiendo quedar redactado el articulo de la siguiente
manera:

«Articulo 14. Programa educativo para el correcto uso delos materiales curriculares.

1. Los centros educativos estableceran un programa de actividades en torno al Banco
de Libros que debera ser incorporado a su Plan de Accién Tutorial.

2. Seran objetivos fundamentales de dicho programa de actividades los siguientes:

a) Transmitir las normas a seguir para el cuidado y el mantenimiento de los
materiales curriculares, destacando el bien comun a través del uso de materiales
reutilizables y su impacto positivo sobre el medio, el ahorro econémico de las
familias, la inclusion y la corresponsabilidad.

b) Permitir la adquisicién de préacticas de cuidado y de conocimiento de las normas
gue permitan mantener los materiales curriculares en condiciones 6ptimas.

c) Profundizar en los mecanismos de colaboracion entre los miembros de la
comunidad educativa y los centros docentes».

68 En el apartado 1 del articulo 15 debe eliminarse la referencia a la Orden ECD/1535/2018, de
12 de septiembre, pudiendo quedar redactado dicho apartado de la siguiente forma:

«1. Mediante resolucién anual de la persona titular de la Direccion General encargada
de la gestion de los sistemas de Bancos de Libros se establecerd la cuantia de
referencia sobre la cual se calculard la aportacion para participar en la renovacion de
los ejemplares de los usuarios, una vez adheridos voluntariamente al sistema. Dicha
aportacién no sera superior al 10 por ciento de la cuantia de referencia».

69 Respecto a las disposiciones de la parte final, se propone la supresién de la disposicién
adicional Unica «Referencia de género» puesto que en todo el texto articulado se ha realizado
el esfuerzo de utilizar un lenguaje inclusivo e integrador.

70 Como consecuencia de todo lo expuesto anteriormente se debera introducir una disposicion
derogatoria que incluya la derogacion expresa de la Orden ECD/1535/2018, de 12 de
septiembre, con el siguiente contenido:

«Disposicion derogatoria Unica. Clausula derogatoria.

Se deroga la Orden ECD/1535/2018, de 12 de septiembre, por la que se establece el
modelo y el sistema de Banco de Libros y otros materiales curriculares para su
implantacion y desarrollo en los centros docentes sostenidos con fondos publicos que
imparten ensefianzas de Educacién Primaria y Educacion Secundaria Obligatoria de la
Comunidad Auténoma de Aragoén; asi como cualquier otra disposicion de igual o inferior
rango que se oponga, contradiga o resulte incompatible con lo dispuesto en este
decreto».
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71 Por dltimo, en el anexo lll se eliminard la referencia a la Orden ECD/1535/2018, de 12 de
septiembre, sustituyéndose por «este decreto».

En atencion a lo expuesto, el Consejo Consultivo de Aragén emite Dictamen
FAVORABLE al «proyecto de decreto por la que se regula el sistema de Banco de Libros y
otros materiales curriculares en centros docentes sostenidos con fondos publicos de la
Comunidad Autéonoma de Aragén», siempre y cuando se derogue de forma expresa la Orden
ECD/1535/2018, de 12 de septiembre, asi como las referencias que a la misma se realizan a
lo largo del articulado, siguiendo las indicaciones expuestas en los paragrafos de la
consideracion juridica V de este dictamen.

En Zaragoza, a veintiséis de julio de dos mil veintitrés

Fi r mado ESTELLA

| ZQUI ER GA -

***3008 LA VICESECRETARIA,
27/ 07/ 2 Mvri Gracia Oliva
certificado fo por AC yriam Gracia Olivan

FNMT Usdari os
LA PRESIDENTA,
p.s.
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