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Direccién General de

z GOB'ERNO Servicios Juridicos
z DE ARAGON Edificio Pignatelli

Departamento de Presidencia Paseo de Maria Agustin, 36
¥ Relaciones Institucionales 50071 Zaragoza (Zaragoza)

Informe RSJ n°: 457/2021

Vista la solicitud de informe realizada por la Secretaria General Técnica del Departamento
de Hacienda y Administracién PUblica sobre el “anteproyecto de ley de aplicacion y desarrollo de
la Ley 1/2021, de 11 de febrero, de simplificacion administrativa”, que tuvo entrada en el
Departamento de Presidencia, Direccidon General de Servicios Juridicos, el 28 de septiembre de 2021,

tengo el honor de informar en los siguientes términos:

.- Compete a la Direccién General de Servicios Juridicos de la Administracion de la

Comunidad Auténoma de Aragon la emision del presente informe a tenor de lo dispuesto en los
articulos 2 y 5.2 a) del Decreto 169/2018, de 9 de octubre, del Gobierno de Aragén, por el que se

organiza la asistencia, defensa y representacion juridica a la Comunidad Auténoma de Aragén.

El articulo 37.7 de la Ley 2/2009, de 11 de mayo, del Presidente y del Gobierno de Aragén (en adelante,
Ley 2/2009), determina el caracter preceptivo del informe de la Direccion General de Servicios
Juridicos. Este informe no tiene caracter vinculante, por lo que el érgano solicitante podréa atenerse o

no a las consideraciones que se realizan en el mismo.

I1.- Competencia de la Comunidad Autdonoma de Aragdn para intervenir en la materia

que es objeto del anteproyecto de ley — competencia material -:

Los articulos del Estatuto de Autonomia de Aragén que legitiman la competencia de la Comunidad
Auténoma para intervenir en las materias a que afecta el anteproyecto de ley aparecen recogidos
adecuadamente en su Exposicion de Motivos: competencias exclusivas reconocidas en el articulo 71
EAAr 18 53 7% 93 108 132 172 228 262 30% 31?3 322 342 372, 40° 472 482 51?8 5423 553 568 572y
articulo 72 EAAr; compartidas del articulo 75.3? 5% 112 122 y la competencia en el ejercicio de la
actividad fomento, 79 EAAr.
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111.- Competencia para la elaboracién y aprobacién del anteproyecto de ley — competencia

formal-:

Debemos partir del articulo 42.2 EAAr, que atribuye al Gobierno de Aragén la iniciativa legislativa,

“en los términos que establezcan la ley y el Reglamento de las Cortes”.

Esta prevision nos lleva al Titulo VIII de la Ley 2/2009, “Capacidad normativa del Gobierno de
Aragon”, que ha sido recientemente modificado por la Ley 4/2021, de 29 de junio. Sin embargo, la

modificacién no resulta de aplicacién, conforme a la disposicién transitoria Unica de la Ley 4/2021,

habiendo comenzado la elaboracidn del presente proyecto con anterioridad a su entrada en vigor. Asi,
debemos aplicar al expediente que nos ocupa la redaccién del articulo 37 Ley 2/2009 “Proyectos de
ley”, que resulta de las modificaciones operadas por la Ley 10/2012, de 27 de diciembre, Ley 2/2016,
de 28 de enero, y Ley 18/2018, de 20 de diciembre:

e Conforme a lo previsto en el articulo 37.1 Ley 2/2009: “El Gobierno ejercerd la iniciativa
legislativa mediante la elaboracion, aprobacidn y posterior remision de los proyectos de ley a
las Cortes de Aragon”. Concretamente, la disposicion final decimosexta de la Ley 1/2021, de
11 de febrero, de simplificacion administrativa (en adelante, Ley 1/2021), contiene el mandato
al Gobierno de Aragén de aprobacion y remision a las Cortes de un proyecto de ley de aplicacion
de la Ley 1/2021.

e Elarticulo 37.2 Ley 2/2009 atribuye la_iniciativa para la elaboracion de proyectos de ley a “los
miembros del Gobierno por razén de la competencia en la materia objeto de regulacion”:

o Mediante Decreto 311/2015, de 1 de diciembre, del Gobierno de Aragon, se aprobo la
estructura organica del Departamento de Hacienda y Administracion Publica. El
articulo 1.1.u) atribuye al Departamento: “la elaboracion de proyectos normativos en
materia de procedimiento administrativo coman, de contratacion y de responsabilidad
de la Administracion de la Comunidad Auténoma de Aragon”.

o Por lo que la iniciativa corresponde al titular del Departamento de Hacienda y
Administracion Pablica, que dicto al efecto Orden de 14 de mayo de 2021, por la que
“se acuerda el inicio del procedimiento de elaboracién del anteproyecto de ley de
aplicacion de la Ley 1/2021, de 11 de febrero, de simplificacion administrativa”.

o Dicha orden responde ademas a la exigencia contenida en los articulos 58 y 59 LPAC.

Documento verificado en el momento de la firma y verificable a través de la direccién http://www.aragon.es/verificadoc con CSV CSVZA6V51G6AE1T01PFI.

FIRMADO ELECTRONICAMENTE por ANA ISABEL SANTED ALONSO, LETRADO, DIRECCION GENERAL DE SERVICIOS JURIDICOS el 07/10/2021.



45 E

1)

e El articulo 37.3 Ley 2/2009 establece en su primer inciso: “El procedimiento de elaboracion
de los proyectos de ley se impulsa por los drganos directivos competentes™. En la citada Orden
de 14 de mayo de 2021, inciso segundo, el Consejero encarg6 la elaboracion del anteproyecto
a

o La Secretaria General Técnica del Departamento de Hacienda y Administracion
Publica, competente conforme al articulo 17 del Decreto Legislativo 2/2001, de 3 de
julio, del Gobierno de Aragon, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de la
Administracion de la Comunidad Auténoma de Aragon, y el articulo 4 del Decreto
311/2015;

o En coordinacién con la Secretaria General de la Presidencia, competente conforme al
articulo 2 del Decreto de 10 de septiembre de 2019, del Presidente del Gobierno de
Aragon, por el que se establece la estructura organica de la Presidencia del Gobierno de
Aragon.

e En atencion a lo previsto en el articulo 37.8 Ley 2/2009, una vez cumplidos los tramites que
analizaremos en el apartado 1V.D) de este informe, el titular del Departamento de Hacienda

y Administracion Plbica someterd el anteproyecto de ley, de nuevo, al Gobierno para su

aprobacién como proyecto de ley y su remision a las Cortes de Aragdn, para su tramitacion.

e El articulo 37.10 Ley 2/2009 prevé la posibilidad de que el Gobierno retire en cualquier
momento de su tramitacidn un proyecto de ley, siempre que no hubiera recaido acuerdo final de

las Cortes.

1V.- PROCEDIMIENTO de elaboracién:

IV.A.- La elaboracion del presente anteproyecto de ley, como ya hemos puesto de manifiesto,

obedece al mandato contenido en la disposicién final decimosexta de la Ley 1/2021. Dicha disposicion

contiene las siguientes previsiones a resaltar desde el punto de vista procedimental:

e En su apartado 2 establecid que en el plazo de un mes desde la entrada en vigor de la Ley
1/2021 debia aprobarse una resolucidon conjunta de la Secretaria General Técnica del

3
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departamento competente en materia de Administracién Publica y de la Secretaria General de
la Presidencia sobre el procedimiento a seguir para la elaboracion del anteproyecto de ley y los
formularios que deberian cumplimentarse respecto de las cinco cuestiones objeto de regulacion.
o Se trata de la resolucion de 19 de marzo de 2021, publicada en el BOA n°. 68 de 29
de marzo de 2021, que otorgé a las Secretarias Generales Técnicas de los
Departamentos plazo hasta el 23 de junio de 2021 para remitir los formularios con sus
propuestas a la Comisién de Simplificacion Administrativa.
e En su apartado 3, se condiciona la efectiva sustitucion de autorizaciones o licencias por
declaraciones responsables o comunicaciones a la aprobacién de decreto posterior,
o determinando su contenido minimo.
-
o~ o
§ % 1VV.B. - Laelaboracién del anteproyecto de ley comenz6 en mayo de 2021, por lo que debemos
< O
§ o valorar la incidencia del Titulo VI de la LPAC “De la iniciativa legislativa y de la potestad para dictar
«©
S § reglamentos y otras disposiciones”, de caracter basico conforme a su DF 12,
x n
39 . . N .
Q = La Sentencia del Pleno del Tribunal Constitucional 55/2018, de 24 de mayo, publicada en el BOE
=0
S § de 22 de junio de 2018, concluy6 en su fundamento juridico 7.b) la inaplicabilidad de los articulos
o
%% 129, 130, 132 y 133 de la LPAC a la iniciativa legislativa de las Comunidades Auténomas, por ser
o . L L, .
; 5 contrarios al orden constitucional de distribucion de competencias. Pese a lo cual:
x5
L
= g e Siguiendo la previsién del articulo 129 LPAC, se observa que en el apartado V de la exposicién
[CR<)]
3 § de motivos del proyecto se lleva a cabo la justificacién de su adecuacion a los principios de
Q § necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica y transparencia.
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==
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gg . . . . . L
2 2 https://gobiernoabierto.aragon.es/ durante 15 dias, sin que se haya realizado ninguna aportacion
(@] ~>
< £ al mismo.
o ©
Zg La justificacion de los principios y el tramite de consulta previa, resultan coherentes con su introduccion
e
E g como tramites preceptivos en la elaboracién de proyectos de ley en la Ley 2/2009 por la reforma operada
>
3 E por la Ley 4/2021, aunque como ya hemos explicado anteriormente, no sea de directa aplicacion por
< =
g razones temporales.
oo
29
= 2 4
fm} o
S E
S¢
=z o
N o
3
55
T g
85
st
x 8
[Figa]



45 E

1)

IV.C.- En tercer lugar, deben tenerse en cuenta en el procedimiento de elaboracién las

disposiciones de la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de Transparencia de la Actividad Publica y

Participacion Ciudadana de Aragdn (en adelante, Ley 8/2015):

e Conforme a lo previsto en el articulo 15.1.c), relativo a la informacién de relevancia juridica,

se ha constatado la correcta publicacién en el Portal de Transparencia del anteproyecto de ley,

tras la toma de conocimiento por el Consejo de Gobierno.

e Cabe plantear la aplicacion al anteproyecto que nos ocupa del articulo 54 Ley 8/2015, relativo

a los procesos de deliberacion participativa (actual articulo 50 Ley 2/2009). En concreto, el
articulo 54.5 establece: “La elaboracién de proyectos normativos con rango de ley que afecten
a derechos civiles, politicos y sociales (...), incluiran con cardcter general, un proceso de
deliberacién participativa. En caso de que resulte improcedente o imposible llevar a cabo este
proceso, se motivara adecuadamente”. El proceso de deliberacion participativa, conforme al
articulo 54.6 Ley 8/2015 comprende tres fases: la de informacion, la de deliberacion y la de
retorno.

o Ademaés de otros derechos estatutarios afectados por razén de la materia, es clara la
afeccion del presente proyecto al derecho en relacion con los servicios publicos
recogido en el articulo 16 EAAr: ““1. Todas las personas tienen derecho a acceder en
condiciones de igualdad a unos servicios publicos de calidad. 2. Los ciudadanos y
ciudadanas, en el marco de lo regulado por las leyes, tienen derecho a formular
solicitudes, peticiones, reclamaciones y recursos ante las Administraciones Publicas y

a que éstos sean resueltos en los plazos adecuados”.

o La falta de realizacion del proceso de deliberacién participativa ha quedado justificada

en la pagina 10 del informe de la Secretaria General Técnica de 27 de septiembre, por
cuanto: “el objeto principal del proyecto normativo es completar el desarrollo y

aplicacion de la Ley de simplificacion administrativa”.
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IV.D.- La elaboracion del proyecto de ley ha de adecuarse asimismo a lo dispuesto en el
Capitulo | del Titulo VIII de la Ley 2/2009, “Iniciativa legislativa del Gobierno”, articulo 37
(habiendo sido analizada ya en el apartado 111 de este informe la perspectiva competencial de este

articulo y la version temporalmente aplicable del mismo, nos centramos ahora en la vertiente

procedimental):

e Enatencionalo previsto en el articulo 37.3 Ley 2/2009, consta en el expediente de elaboracién
del anteproyecto:

o Memoria justificativa de 15 de julio de 2021, documento n°. 3, firmada por la persona

titular de la Secretaria General Técnica del Departamento de Hacienda y
Administracion Publica.
= Dicha Memoria contiene en 4 apartados distintos: la necesidad de
promulgacidn de la norma, su insercién en el ordenamiento juridico, el impacto
social de las medidas y la memoria econdmica
= Deberd ampliarse su contenido, conforme detallaremos en el apartado V.B.2.

o El informe de impacto por razn de género, orientacion sexual, expresion e identidad

de género, se ha llevado a cabo separadamente, documento n° 7 del expediente,
mediante informe de 24 de septiembre de 2021 de la Secretaria General Técnica del
Departamento de Hacienda y Administracion Publica.
= Consta como documento n°. 9, el certificado de 27 de septiembre de 2021 de
supervision por la Unidad de Igualdad y Publicidad Activa.

= Y como documento n° 10, la Memoria explicativa de igualdad, suscrita el 27

de septiembre de 2021 por la Secretaria General Técnica del Departamento de
Hacienda.

o Informe de la Secretaria General Técnica del Departamento de Hacienda y

Administracién Puablica de 27 de septiembre de 2021, que se estructura en cuatro
apartados: “l.- Marco juridico habilitante. Il.- Objeto del informe. Ill.-Analisis

procedimental. V.- Andlisis del texto del anteproyecto de Ley”.

e Con arreglo al articulo 37.6 Ley 2/2009, el Consejero de Hacienda y Administracion Puablica
elevo el presente anteproyecto de ley al Gobierno, que tomé conocimiento de su tramitacion en
acuerdo de 29 de julio de 2021.
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A continuacion, mediante oficio de 2 de agosto de 2021, se dio_traslado del texto del

anteproyecto de ley a todos los Departamentos de la Administracion de la Comunidad

Auténoma, a través de sus Secretarias Generales Técnicas, estableciendo como “dies ad quem”

para la presentacion de alegaciones el 14 de septiembre de 2021. Constan como documento n°.
6 del expediente:

o Los escritos de las Secretarias Generales Técnicas de los Departamentos de

Vertebracidn del Territorio, Movilidad y Vivienda, de Educacion, Cultura y Deporte, y

de Agricultura, Ganaderia y Medio Ambiente; por los que comunican que no tienen

alegaciones que formular.

o Las propuestas de la Direccién General de Administracion Local, la Secretaria General
Técnica del Departamento de Economia, Planificacién y Empleo (que traslada las
propuestas del INAEM, la Direccion General de Trabajo, Auténomos y Economia
Social y Corporacion Empresarial Publica), la Direccion General de Universidades, y
un altimo escrito sin firmar ni fechar que la Secretaria General Técnica de Hacienda
atribuye a la Intervencién General de la Comunidad Auténoma.

= No consta informe de valoracion de las alegaciones, que recoja

resumidamente las alegaciones formuladas y la aceptacién o rechazo de las
mismas con la motivacion correspondiente. Dicho informe se ha venido
exigiendo por el Consejo Consultivo de Aragon, entre otros, en el Dictamen
n°. 195/2020.

= Se observa que se han incorporado las propuestas realizadas a excepcion de: la

relativa a la modificacion del articulo 40.3 Ley 5/2015, de 25 de marzo, de
Subvenciones de Aragén — efectuada por la Direccion General de Trabajo-, y
la relativa a la disposicién adicional octava sobre la atribucién de funciones
de la Agencia de Integridad y Etica Pablicas a la Camara de Cuentas de Aragon

— realizada por la Secretaria General Técnica de Economia.

e Enatencion al articulo 37.7 Ley 2/2009, se emite el presente informe de la Direccién General

de Servicios Juridicos, y respecto de los deméas drganos consultivos con posible intervencion en

el procedimiento debemos poner de manifiesto que:
o Tiene caracter preceptivo con fundamento en el articulo 6.5.a) Ley 1/2021, la toma de

conocimiento o el informe de la Comision de simplificacion administrativa. En este

7

Documento verificado en el momento de la firma y verificable a través de la direccién http://www.aragon.es/verificadoc con CSV CSVZA6V51G6AE1T01PFI.

FIRMADO ELECTRONICAMENTE por ANA ISABEL SANTED ALONSO, LETRADO, DIRECCION GENERAL DE SERVICIOS JURIDICOS el 07/10/2021.



45 E

1)

sentido, se considera suficiente la toma de conocimiento a que se refiere el informe de

la Secretaria General Técnica de 27 de septiembre de 2021:

4.-De acuerdo con lo que establece el articulo 6.5.a) de la Ley 1/2021, de 11 de
febrero, de simplificacién administrativa, la Comisién de simplificacion administrativa ha
analizado y tomado conocimiento de este anteproyecto de Ley en su sesion celebrada el 8
de julio de 2021.

o Se ha elaborado informe de evaluacion de impacto por razén de discapacidad, suscrito

el 24 de septiembre de 2021 por la Secretaria General Técnica del Departamento de
Hacienda, cumpliendo la previsién del articulo 78 de la Ley 5/2019, de 21 de marzo,
de derechos y garantias de las personas con discapacidad en Aragén, (documento n°.
11 del expediente).

o El dictamen del Consejo Consultivo de Aragdn tiene caracter facultativo ex articulo
16.1.1 Ley 1/2009, de 30 de marzo.

V.- En cuanto al CONTENIDO del Anteproyecto de Ley, deben realizarse las siguientes

observaciones:

A) Desde el punto de vista FORMAL :

El presente anteproyecto de ley, con fundamento en el articulo 37.5 Ley 2/2009, ha de adecuarse
a las Directrices de Técnica Normativa, aprobadas mediante Orden de 31 de mayo de 2013, del

Consejero de Presidencia y Justicia, modificada posteriormente por la Orden de 30 de diciembre de
2015. Procede realizar las siguientes observaciones en atencion a:

e Ladirectriz n° 8, aunque nos encontremos ante una disposicién modificativa, resulta inviable
hacer referencia en su nominacion al texto completo de las normas que se modifican.

e Ladirectriz n° 9, se recomienda insertar un indice antes de la parte expositiva, para facilitar
su lectura y analisis por los ciudadanos y operadores juridicos.

e La directriz n° 10, debe insertarse la denominacién de la parte expositiva “exposicion de

motivos”, en letras mayusculas en el centro de la linea que encabeza el texto.
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e La directriz n° 17, debe sustituirse la denominacion del proyectado CAPITULO
PRELIMINAR, por CAPITULO I; y, en consecuencia, deberdn volver a nominarse los 8
capitulos subsiguientes.

e Ladirectriz n°. 30, debe revisarse la divisién de la disposicion adicional quinta, por cuanto los
apartados deben numerarse primero con cardinales ardbigos en cifras y luego en letras
minusculas.

e Ladirectriz n° 38, resulta adecuado que los preceptos de la Ley 8/2001, de 31 de mayo, cuya
vigencia se mantiene pese a la derogacion formal de aquélla, se introduzcan en la disposicion
adicional quinta.

e La directriz n° 45, una vez devuelto por las Cortes al Gobierno el texto aprobado, debera
insertarse la correspondiente formula promulgatoria.

e Ladirectriz n° 62, en los supuestos en que un mismo articulo modifica varios preceptos de una
sola norma, se ha dividido por apartados, uno por precepto, numerados en cardinales escritos en
letra.

o Debe dividirse el proyectado articulo 12 en dos apartados, conforme a lo que se
expondra al analizar su contenido.

o Encada uno de estos apartados no es necesario volver a especificar el titulo de lanorma,
que ya aparece en el parrafo introductorio. Esta observacién afecta a la redaccion

proyectada de los articulos 6, 7, 8, 9, 10.

Las Directrices de Técnica Normativa, a pesar de ser meras recomendaciones e instrucciones, elevan la
calidad técnica de las normas en beneficio de la seguridad juridica, principio consagrado en el articulo
9.3 CE. Se trata de una herramienta que permite elaborar las disposiciones con una sistematica

semejante y ayuda a utilizar un lenguaje correcto facilitando su mejor comprensién por los ciudadanos.
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B) Desde el punto de vista MATERIAL:

1. Objeto de reforma y consideraciones de caracter general:

1.1.- El proyecto de ley que ahora nos ocupa forma parte del que se ha denominado proceso de
adaptacion del régimen de intervencion, procedimientos y plazos de silencio e informe que comenzo
con la Ley 1/2021 o “ley paraguas de la simplificacion”. En palabras de Julio Tejedor, la clave de este
proceso es un proyecto de ley “6mnibus” que el Gobierno de Aragén debe aprobar y remitir a las Cortes

con los contenidos especificados en la disposicion final decimosexta de la Ley 1/2021.

La citada disposicién prevé ademas en su apartado 3 que la efectiva sustitucion de autorizaciones y
licencias requiera la aprobacion de un decreto posterior; recogiendo su apartado 4, como garantia de
la existencia de servicios y personal de inspeccién adecuados, la posibilidad de tramitar modificaciones

de las relaciones de puestos de trabajo y presupuestarias de manera simultanea al decreto.

De manera que podemos afirmar como premisa que la Ley 1/2021 tiene caracter_programaético - a
excepcion de ciertas regulaciones de procedimientos que ya introduce en sus disposiciones finales
primera a decimoquinta- requiriendo un posterior y amplio trabajo de revisién de normas legales y

reglamentarias aprobadas por la Comunidad Auténoma.

1.2.- En este contexto, debemos tomar en consideracion que la disposicion final decimosexta de

la Ley 1/2021, apartado primero, otorga al Gobierno de Aragon un plazo de seis meses desde la entrada

en vigor de la Ley 1/2021 para la aprobacion y remision a las Cortes del presente proyecto de ley
“o6mnibus”. Dicho plazo, que finalizaba por tanto el 23 de agosto de 2021, ya se ha superado a fecha de

emision del presente informe.

La Ley 1/2021 no sefiala las consecuencias del posible incumplimiento temporal, ni establece un plazo
final para que las Cortes de Aragdn aprueben el proyecto de ley que se les remita, lo que plantea algunas

cuestiones juridicas:

e En cuanto a los procedimientos en tramitacion a fecha 23 de febrero de 2021, conforme a la
disposicion transitoria primera de la Ley 1/2021, es claro que “se regirdn por la normativa

conforme a la cual se iniciaron”.

10

Documento verificado en el momento de la firma y verificable a través de la direccién http://www.aragon.es/verificadoc con CSV CSVZA6V51G6AE1T01PFI.

FIRMADO ELECTRONICAMENTE por ANA ISABEL SANTED ALONSO, LETRADO, DIRECCION GENERAL DE SERVICIOS JURIDICOS el 07/10/2021.



45 E

1)

e La controversia surge respecto a los procedimientos que se inicien entre el 23 de febrero de

2021 y la entrada en vigor de la ley de aplicacion y desarrollo (en lo que respecta al sentido del

silencio y plazos de resolucion e informes) e incluso, los decretos de desarrollo (en cuanto a la
sustitucion de autorizaciones o licencias por declaraciones responsables o comunicaciones). Y
ello, dado que la literalidad de la Ley 1/2021 al introducir el nuevo régimen de intervencion,
plazos de resolucion, informes y silencio se refiere a “reglas generales”; 1o que podria plantear
su aplicacidn directa en defecto de “norma especial revisada” tras la entrada en vigor de la Ley
1/2021.

A juicio de la que suscribe, atendiendo al espiritu y finalidad de la ley como el principal de los
criterios interpretativos ex articulo 3.1 CC, en tanto no finalice el proceso de adaptacién cuyo
primer hito es la Ley 1/2021, deberd mantenerse la transitoriedad. Asi resulta de la prevision
recogida en la disposicion final vigésima de la Ley 1/2021, apartado 2: “No obstante, la
efectiva aplicacion de lo establecido en el titulo Il de esta ley respecto de concretos
procedimientos, tramites de informe o dictamen y tramites de aportaciéon de documentacion
tendré lugar conforme a lo previsto en la disposicion final decimosexta de esta ley”.

1.3.- Entrando ya en el andlisis material del anteproyecto, llevaremos a cabo una comparativa del
texto proyectado con el mandato de desarrollo de los cinco aspectos recogidos en la disposicion final
decimosexta apartado 1 de la Ley 1/2021:

a) Reformas legales necesarias para la sustitucion de autorizaciones o licencias previas por

declaraciones responsables o comunicaciones, prevista en el capitulo I del titulo 111 de la Ley
1/2021 - En los proyectados articulos 8.dos, 8.cuatro, disposicion adicional tercera y
disposicion adicional cuarta.

b) Reformas legales necesarias para la sustitucion del silencio negativo por silencio positivo,
prevista en el articulo 27 Ley 1/2021-> En los proyectados articulos 5, 6.dos, 9, 10, 12, 13, 14,
disposicion adicional primera, disposicion adicional quinta, disposicién adicional sexta y
disposicion adicional séptima.

c) Reformas legales necesarias para la revision de los plazos de silencio administrativo, prevista
en el articulo 28 Ley 1/2021 -> En los proyectados articulos 5, 6.dos, 9, 10, 11, 12, 13,
disposicion adicional segunda, disposicion adicional quinta, disposicion adicional sexta y
disposicion adicional séptima.
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d) Reformas legales necesarias para la revision de los plazos de emision de informes y dictamenes,

prevista en el articulo 29 Ley 1/2021 - En los proyectados articulos 15y 16.

e) Procedimientos en los que la aportacion inicial de documentacion por los solicitantes se

sustituye por declaracion responsable, indicando el momento en que habrd de aportarse la
documentacion, y reformas legales necesarias para ello, prevista en el articulo 31 Ley 1/2021
- En el proyectado articulo 7.cinco.

En consecuencia, son cuestiones que van mas alla del contenido preceptivo del presente proyecto de ley,

introducidas en el mismo por razones de oportunidad que no corresponde a este centro directivo valorar,
las contenidas en: los articulos 2, 3, 4, 6.uno, 6.tres, 7, 8.uno, 8.tres, disposicion adicional octava,

disposicion adicional novena y disposicion derogatoria Gnica.

1.4.- Para finalizar este epigrafe dedicado a cuestiones de tipo general, por la importancia que

tiene en el proyecto de ley la revision de los plazos y sentido del silencio administrativo, debemos traer

a colacion:

En primer lugar, los pronunciamientos del Tribunal Constitucional sobre el régimen

competencial para establecer el sentido del silencio:

e En la Sentencia del Tribunal Constitucional, Pleno, n°. 143/2017, de 14 de diciembre, se
analizd el establecimiento por el Estado del silencio administrativo negativo en determinados
procedimientos recogidos en la Ley del Suelo de 2008. En el Fundamento Juridico 232 de la
sentencia se argumenta:

“En el presente caso, de acuerdo con la doctrina expuesta en nuestra STC 175/2003, de 30 de
septiembre (RTC 2003, 175) , FJ 10 c), y las resoluciones alli citadas, hay que recordar, sobre
la base de la distincion entre procedimiento administrativo comin y procedimientos ratione
materiae , que el texto constitucional no reserva en exclusiva al Estado la regulacion de los
procedimientos administrativos especiales. Antes al contrario, hay que entender que esta es una

competencia conexa a las que, respectivamente, el Estado o las Comunidades Auténomas

ostentan para la requlacion del régimen sustantivo de cada actividad o servicio de la

Administracion.
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En consecuencia, al estar atribuida la competencia legislativa sobre el urbanismo a las
Comunidades Autdénomas, a éstas incumbe también la aprobacion de las normas de
procedimiento administrativo destinadas a ejecutarla, si bien deberan respetarse en todo caso
las reglas generales o comunes del procedimiento establecidas en la legislacion del Estado

dentro del ambito de sus competencias™.

e En la Sentencia del Tribunal Constitucional, Pleno, n°. 70/2018, de 21 de junio, se planted,
entre otras cuestiones, el establecimiento por norma autondémica de la Regién de Murcia del
régimen positivo del silencio ante la solicitud de licencia de actividad. El Alto Tribunal alcanza
las siguientes conclusiones en el Fundamento Juridico 9 de la sentencia:

“Por ello, en la citada STC 143/2017 (RTC 2017, 143), sostuvimos que "tiene cabida en el
procedimiento administrativo comun el establecimiento de reglas que regulan el sentido del
silencio administrativo, tanto cuando se hace sin referencia a sectores materiales concretos ...
como cuando, aun afectando a una materia o sector concreto ... se establece una regla general
predicable a todo tipo de procedimiento 0 a un tipo de actividad administrativa™ (FJ 23).

En estos primeros casos, la competencia prevista en el articulo 149.1.18 CE es suficiente para
legitimar la intervencion normativa del Estado; en tales supuestos, en los que la regla de
silencio administrativo es general aun cuando vaya especificamente ligada a un sector del
ordenamiento o0 a un tipo de procedimiento administrativo, estamos, en definitiva, ante una
norma de procedimiento comun. (...)

(i) En la propia STC 143/2017 se afirm6, sin embargo, que constituye un "supuesto diferente"
el de una regla de procedimiento administrativo que establezca el sentido del silencio "para
concretos procedimientos administrativos", pues en estos otros casos nos encontramos ante
"una regla especial”. En dichos supuestos especiales "el deslinde entre la competencia del
Estado sobre el procedimiento administrativo comin y la competencia sustantiva de la
Comunidad Auténoma resulta mas complejo”, debiendo examinarse, por ello, la concurrencia

de un titulo competencial distinto al de procedimiento administrativo comin gue pueda

habilitar al Estado para incidir de ese modo en el ambito sectorial afectado.

A la vista de esta distincion, resulta evidente que, de acuerdo con nuestra doctrina, la regla de
silencio administrativo desestimatorio establecida, sin mas especificaciones, en el articulo 24.1,
parrafo segundo LPAC, para los procedimientos que "impliquen el ejercicio de actividades que
puedan dafar el medio ambiente"”, constituye, pese a su proyeccidn sobre un &mbito sectorial
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determinado (el medio ambiente), una regla general de procedimiento comuln que tiene pleno
anclaje, tal y como el legislador ha expresado en la disposicién final primera de la LPAC, en

la competencia estatal contemplada en el articulo 149.1.18 CE. (...)".

En segundo lugar, conviene mencionar la consolidada doctrina del Tribunal Supremo sobre la

utilizacion del silencio administrativo Unicamente en beneficio del interesado, reproduciendo aqui lo

argumentado en el Fundamento Juridico Quinto de la Sentencia del Tribunal Supremo, Sala de lo
Contencioso-Administrativo, Seccion 52 n°. 874/2021, de 17 de junio:

"Pues bien; el silencio administrativo, tanto negativo como positivo, esta establecido en
beneficio del administrado, y, en consecuencia, es a él a quien corresponde utilizarlo para su
conveniencia o desconocerlo cuando le perjudique. No le es licito a la Administracion
beneficiarse del incumplimiento de su deber de resolver expresamente, porque hay, en efecto,
un principio general del Derecho (expresado con distintas formulaciones en el articulo 115-2
de la Ley de Procedimiento Administrativo (RCL 1958, 1258, 1469, 1504 y RCL 1959, 585) , y
en el articulo 1288 del Cadigo Civil (LEG 1889, 27) ), segun el cual ningln infractor puede
alegar en su propio beneficio su incumplimiento de las normas, principio a través del cual se
pretende introducir en el campo juridico un valor ético. Y la diferencia de naturaleza entre el
silencio negativo (que es una pura ficcion en beneficio del administrado), y el silencio positivo
(que provoca un auténtico acto administrativo) no les hace distintos a este respecto, ya que, en
ambos casos, el silencio se ha producido por una conducta ilegitima de la Administracion, que

no puede redundar en su beneficio ”.

2. Consideraciones de caracter particular:

En cuanto a los articulos y disposiciones, nos referiremos a ellos conforme a la numeracion del
texto remitido a este centro directivo, sin perjuicio de posibles cambios posteriores. Aludiremos a
aquellos preceptos sobre los que deba resaltarse alguna cuestion, sin detenimiento en los que no se

considere necesario realizar observaciones:
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e En el apartado 2 del articulo 2, relativo al contenido minimo del Catalogo de Servicios, debe

incluirse dentro del inciso a) o como inciso d), la referencia a los “plazos méximos de resolucién
y los efectos que produzca el silencio administrativo”. Lo anterior, para salvar su coherencia

con las previsiones del articulo 33 Ley 1/2021.

e El segundo inciso del articulo 3: “En caso de que quién presente la solicitud no sea miembro
de la asociacion, en el documento de representacion para realizar el tramite debera constar la
habilitacién para realizar dicho tramite”, resulta reiterativo, por lo que deberd eliminarse o
afinarse su redaccién. Conforme a los articulos 5.3 y 5.4 LPAC, para formular solicitudes en
nombre de otra persona — en este caso, para actuar la persona fisica no asociada en nombre de
la asociacion-, debera acreditarse la representacion, mediante cualquier medio valido en

Derecho que deje constancia fidedigna de su existencia.

e En el apartado 1 del articulo 4, se sugiere introducir el libro de planes de actuacién como

objeto de legalizacion, conforme a lo previsto en el articulo 25.8 Ley 50/2002, de 26 de
diciembre, de Fundaciones, y el articulo 1 de la Orden JUS/221/2017, de 9 de marzo, sobre
legalizacion en formato electronico de los libros de fundaciones de competencia estatal. La
remision a la Orden JUS/221/2017 se considera ajustada a Derecho, por su supletoriedad
conforme al articulo 149.3 CE en tanto la Comunidad Auténoma de Aragén no regule
especificamente la legalizacion en formato electrénico de libros de fundaciones.

e En analisis comparativo del proyectado articulo 5, de modificacién de la Ley 7/1999, de 9 de
abril, de Administracidn Local de Aragon, para la introduccion de una disposicion adicional
decimoprimera que contenga la relacién de procedimientos con su plazo de resolucion y sentido
del silencio; con la anteriormente prevista en el primer apartado del Anexo de la Ley 8/2001,
de 31 de mayo, debemos poner de manifiesto que:

o Se ha reducido de 6 a 3 meses el plazo de resolucién de los procedimientos
referenciados en los apartados 4, 5, 6, 10, 11, 12, 13, 15, 23, 24, 25, 26, 27 y 35;
ajustandose ahora a la regla general prevista en el articulo 28.2 Ley 1/2021.

o No se han incluido en el listado proyectado los siguientes procedimientos que si

aparecian en la Ley 8/2001: calificacion de una mancomunidad como de interés
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comarcal (prevista en el articulo 86 Ley 7/1999), declaracién de urgente ocupacion de
bienes a expropiar por las Entidades Locales y dispensa del establecimiento o prestacion
de los servicios obligatorios por los municipios.

o En cuanto a los apartados 32 y 33, relativos a las operaciones de crédito, se ha
introducido que sean “a largo plazo”, cuando anteriormente no existia esta

especificacion.

o El apartado dos del articulo 6, introduce en el articulo 30 de la Ley 5/2015, de 25 de marzo,
de Subvenciones de Aragdn, una nueva previsién relativa al plazo de resolucion y régimen del

silencio de las solicitudes de subvencién de concesién directa:

o Dicha introduccién se ajusta al articulo 28.2 Ley 1/2021 en cuanto al plazo general de
resolucién de procedimientos.

o Encuanto al sentido negativo del silencio, conforme al articulo 27.3 Ley 1/2021, deben
hacerse constar en la memoria del presente proyecto, las razones imperiosas de

interés general que lo justifican:
= En este sentido, debe tenerse en cuenta el caracter negativo del silencio en los

procedimientos de concurrencia competitiva ex articulo 23.4 Ley 5/2015; de
manera que resulta coherente establecerlo también para los procedimientos de
concesion directa.

= Llevando a cabo un breve anélisis comparativo de Derecho Autonémico,
podemos citar la justificacion del silencio negativo en materia subvencional
llevada a cabo en la Exposicién de Motivos de la Ley de Subvenciones de
Extremadura, aprobada mediante Ley 6/2011, de 23 de marzo: “El sentido del
silencio administrativo se considera negativo conforme al articulo 22.5,
incluso para los supuestos de concesidn directa a solicitud del interesado, al
considerar, que existen razones imperiosas de interés general derivadas de la
aplicacién de los principios y requisitos para conceder las subvenciones, en
virtud de los cuales no procederia entender estimada por silencio la solicitud
de subvenciones, pues es precisa la acreditacion y aprobacidn previa del gasto
que da lugar al derecho econdmico y la verificacién del cumplimiento de los

requisitos del beneficiario, para el reconocimiento de la concesion”.
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e En el articulo 8 se aprecia una posible redaccion contradictoria, que debera revisarse. Dicho

articulo supone, en sintesis, la sustitucion del régimen de autorizacion por el de habilitacién de

los organismos de control previstos en el articulo 48 del Decreto Legislativo 3/2013, de 3 de

diciembre, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
regulacion y fomento de la actividad industrial de Aragén. Por ello:

o Se propone eliminar la referencia a “la autorizacion o habilitacion” en el apartado
uno, en lo relativo a la modificacion del articulo 42.2 Decreto Legislativo 3/2013,
dejando solo el concepto de habilitacién,

o Esta propuesta resulta coherente con lo previsto en el articulo 15.1 Ley 1/2021, por
cuanto la autorizacion podria mantenerse por norma con rango de ley, por razones
imperiosas de interés general, pero no introducirse en norma de rango reglamentario sin

base legal.

e En consideracion al proyectado articulo 9, por el que se modifica el Decreto Legislativo
2/2014, de 29 de agosto, del Gobierno de Aragén, por el que se aprueba el Texto Refundido de
la Ley de Cooperativas de Aragon:

o Se propone la siguiente redaccion del articulo 12.2 Decreto Legislativo 2/2014,
sustituyendo a la prevista en el apartado dos, para su adaptacién al articulo 68.1
LPAC: “La inscripcion se realizara en el plazo de dos meses desde la solicitud, salvo
que se observase algln defecto subsanable, que se pondra en conocimiento de los
gestores para su subsanacion en el plazo de dos meses, con suspension del
procedimiento. Si los defectos no fueran subsanables o no se procediese por los
gestores a la subsanacion en el plazo sefialado, se dictara resolucién teniéndoles por
desistidos de su peticién”.

o Porrazones sistematicas, y en aras de evitar declaraciones genéricas, se propone revisar,
en los apartados dos y cuatro, la nueva redaccion de los articulos 12.3 y 13 bis).5,
para hacer referencia expresa a que el recurso procedente contra las resoluciones de

calificacion es el de alzada ante la persona titular del Departamento competente en

materia de cooperativas. Ademas de deducirse de la normativa general en materia de
recursos en via administrativa, asi se recoge expresamente en el articulo 25 del Decreto
208/2019, de 22 de octubre, del Gobierno de Aragon, por el que se aprueba el

Reglamento de desarrollo del Decreto Legislativo 2/2014.
17
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e Enatencion al articulo 10, de modificacion del articulo 7 de la Ley 17/2001, de 29 de octubre,
sobre la Plataforma Logistica de Zaragoza, se sugiere afiadir al final del articulo 7.1 la clausula

“0 normativa que lo sustituya”, para garantizar su vigencia.

e Por razones sistematicas, tanto del proyecto de ley como de la Ley 5/2005, de 14 de junio, de
Ordenacidn del Sistema Universitario de Aragdn, se sugiere que el articulo 13, relativo a la
autorizacion de inicio de actividades de centros adscritos a universidades publicas y privadas
no quede “descolgado” en el proyecto de ley, sino que se introduzca en la Ley 5/2005 como
articulo 14 bis. En consecuencia, dentro del proyecto de ley objeto de informe, la redaccion
propuesta al nuevo articulo 14 bis de la Ley 5/2005 constard como apartado dos del articulo
12.

e Respecto al contenido del proyectado articulo 14, relativo a la modificacién de la Ley 10/2016,
de 1 de diciembre, de medidas de emergencia en relacién con las prestaciones econémicas del
Sistema Publico de Servicios Sociales y con el acceso a la vivienda en la Comunidad Auténoma
de Aragon:

o El establecimiento del sentido estimatorio del silencio, adecuando los procedimientos

derivados de la Ley 10/2016 a la regla general del articulo 27.1 Ley 1/2021 se
considera ajustado a Derecho. Conforme a la jurisprudencia del Tribunal Constitucional
resefiada, resulta juridicamente acertada la referencia a “los procedimientos para el
reconocimiento de prestaciones econémicas del Sistema Publico de Servicios Sociales
iniciados a instancia de parte, cuya competencia corresponda a la Administracion de
la Comunidad Auténoma de Aragon”; dado que son los procedimientos en los que la
Comunidad Auténoma ostenta competencia exclusiva conforme al articulo 71.34
EAAr, aquellos en los que “ratione materiae” puede determinar el sentido del silencio.
o También se juzga coherente con el resto de normas del ordenamiento la redaccién del
nuevo articulo 4.4 Ley 10/2016, dado que es requisito indispensable para acceder a la

prestacion econdémica tener previamente reconocida la condicion de persona

discapacitada o en situacion de dependencia:
= En este sentido, podemos citar a modo de ejemplo: el articulo 1.c) del Real
Decreto 357/1991, de 15 de marzo, por el que se desarrolla en materia de
pensiones no contributivas la Ley 26/1990, de 20 de diciembre (en cuanto a la
18
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pension de invalidez no contributiva), y el articulo 4.1.a) de la Orden
CDS/456/2019, de 17 de abril, por la que se regula el procedimiento para el
reconocimiento de la situacién de dependencia de las personas y el acceso a las
prestaciones del sistema para la autonomia y atencién a la dependencia de la
Comunidad Autdnoma de Aragoén.

* En materia de dependencia, cabe traer a colacién la Sentencia del Tribunal
Supremo, Sala Tercera, de lo Contencioso-Administrativo, Seccién 42, de
21 de diciembre de 2011, dictada en el recurso n°. 6678/2009, que concluyé
la posibilidad de que las Comunidades Auténomas integrasen el
reconocimiento de la situacion de dependencia y el de prestaciones en un
procedimiento bifésico o en dos procedimientos, siempre y cuando se respetase

el plazo méximo de seis meses de resolucién de uno o ambos procedimientos,

tal y como se prevé en la disposicion final primera de la Ley 39/2006.
Conforme a la Orden CDS/456/2019 anteriormente citada, en nuestra
Comunidad Auténoma se tramitan dos procedimientos: el de reconocimiento
de la situacién de dependencia y el de aprobacion del Programa Individual de
Atencion; siendo el plazo maximo entre la fecha de entrada de la solicitud de
reconocimiento de la situacion de dependencia y la de notificacion de la
resolucién de reconocimiento de la prestacion, de seis meses.

e En el proyectado articulo 15, de modificacion del articulo 67.2 Ley 10/2014, de 27 de
noviembre, de Aguas y Rios de Aragdn, debe tenerse en cuenta que la redaccién vigente de
dicho articulo establece el_plazo de un mes para su emision, entendiéndose favorable si no se
emite en dicho plazo. Si la voluntad del proyecto que ahora nos ocupa es sujetar este plazo a la
regla general de diez dias de emision del articulo 29.1 Ley 1/2021, conviene hacerlo constar

expresamente en dicho precepto por razones de seguridad juridica.

e En consideracién a las disposiciones adicionales primera, segunda, quinta, sexta y séptima,
que contienen previsiones relativas a los plazos de resolucion y sentido del silencio:

o En primer lugar, debemos poner de manifiesto que se ajustan a la jurisprudencia
analizada del Tribunal Constitucional en cuanto a la atribucion competencial de
determinacidn del sentido del silencio en funcion de la competencia en la materia. Con
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lo anterior, resulta acertada la clausula de “salvaguardia” de la disposicion adicional
sexta relativa a los procedimientos regulados en normativa estatal.

o En segundo lugar, tomando en consideracion el mandato de la disposicién final
decimosexta Ley 1/2021, la disposicion final vigésima Ley 1/2021 y la proyectada
disposicion adicional séptima en cuanto al mantenimiento de la vigencia de los plazos
maximos de resolucién y notificacion de procedimientos y efectos del silencio
contenidos en norma autonémica con rango de ley, podemos concluir que:

= Las disposiciones adicionales segunda y tercera, referidas a procedimientos
de competencia autonémica regidos por normas reglamentarias, se elaboran

con caracter no exhaustivo y por razones de seguridad juridica, en aras de

facilitar su aplicacion. Y ello, en la medida en que el principio de jerarquia
normativa implica la modificacion tacita de las referidas normas reglamentarias
por las reglas contenidas en los articulos 27 y 28 Ley 1/2021.

o Entercer lugar, se comprueba que no se han producido modificaciones en los plazos ni
sentido del silencio de los procedimientos anteriormente recogidos en el Anexo de la
Ley 8/2001, ahora disposicion adicional quinta del presente proyecto.

o Por dltimo, se observa, como error tipografico que debera corregirse, que en la

disposicion adicional segunda existen dos apartados numerados como 4.

e En lo relativo a la sustitucion o mantenimiento del régimen de intervenciéon administrativa

mediante autorizacién o licencia previa en procedimientos regulados en norma reglamentaria:

o La disposicion adicional tercera establece un listado de procedimientos respecto de
los cuales, conforme a la disposicién final decimosexta apartado 3 Ley 1/2021,
deberan elaborarse los decretos posteriores que supongan la efectiva sustitucion de
autorizaciones o licencias previas.

o Ladisposicion adicional cuarta prevé una serie de procedimientos en que se proyecta
mantener la autorizacion o licencia previa. Entendemos que el articulo 15.1 Ley 1/2021
permite esta técnica, mantenimiento de la autorizacion o licencia mediante norma con
rango de ley — el presente proyecto — que relaciona los procedimientos de rango

reglamentario a los que se va a aplicar.
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= Por lo expuesto, deben justificarse en la memoria del presente proyecto las

razones de interés general que aconsejan el régimen de autorizacién o licencia,
especificando los dafios para los intereses generales ponderandolos con los

legitimos intereses de sus destinatarios.

e Por ultimo, se propone dar una nueva redaccion a la proyectada disposicion adicional octava,
que se considera mas ajustada al articulo 112 EAAr y la Ley 11/2009, de 30 de diciembre, de
la Cémara de Cuentas de Aragon:

“1. Las Cortes de Aragon podran atribuir a la Camara de Cuentas de Aragén las funciones
correspondientes a la Agencia de Integridad y Etica Publicas.

2. En el caso de que se opte por dicha atribucion de funciones, el Presidente de la Camara de
Cuentas ejercera las funciones de Director de la Agenciay el Consejo de la Camara de Cuentas,
las de la Comision Ejecutiva de la Agencia”.

Este es mi dictamen que someto a la consideracién de cualquier otro mejor fundado en Derecho.

En Zaragoza, a fecha de la firma digital.
LA LETRADA DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE ARAGON

Ana Isabel Santed Alonso

SECRETARIA GENERAL TECNICA DEL DEPARTAMENTO DE HACIENDA'Y
ADMINISTRACION PUBLICA

SECRETARIA GENERAL DE LA PRESIDENCIA
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