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I. INTRODUCCION.

La Comunidad Auténoma de Aragén ostenta la competencia
exclusiva, conforme al articulo 35.1.5% de su Estatuto de Autono-
mia, sobre “el procedimiento administrativo derivado de las espe-
cialidades de la organizacion propia”. Asimismo, corresponde a la
Diputacién General la iniciativa legislativa (articulo 15.3) y la
potestad reglamentaria (articulo 24.1). El propio Tribunal Constitu-
cional, en su sentencia 15/1989, de 26 de enero, declaraba que

“efectivamente, el procedimiento de elaboracion de disposiciones
de cardcter general es un procedimiento especial, respecto del cual
las Comunidades Auténomas gozan de competencias exclusivas
cuando se trate del procedimiento para la elaboracion de sus pro-
pias normas de cardcter general”, no amparado, por tanto, en la
competencia del Estado para dictar normas sobre procedimiento

(*) Colaboracion presentada en el marco de las XIX Jornadas.
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administrativo comun (articulo 149.1.18* de la Constitucién).

En virtud de dichos titulos habilitantes, los articulos 26 y 32
de la Ley 1/1995, de 16 de febrero, del Presidente y del Gobierno
de Aragén, regulan -respectivamente- el ejercicio de la iniciativa
legislativa y de la potestad reglamentaria, a través de la elaboracion
de los correspondientes proyectos normativos (anteproyectos de ley
y proyectos de disposicion general). Se trata, en ambos casos, de un
procedimiento especial impropiamente administrativo, por su mar-
cado carédcter normativo, que consta de diversas fases o niveles y
que constituyen, consideradas en su conjunto, un auténtico proceso
decisional. En efecto, desde que se elabora el primer "borrador o
propuesta” de un anteproyecto de ley o proyecto de disposicion
general (en adelante, y salvo necesarias precisiones, se hablara con-
juntamente de "proyectos normativos") hasta su aprobacién como
proyecto de ley -en el primer caso- o como reglamento -en forma de
decreto u orden, en el segundo caso- por el Consejo de Gobierno, se
suceden diversas operaciones de caricter técnico y procesal.

En primer lugar, la fase de programacion, en la que destaca
la posible y util confeccidn de un "plan o programa normativo" que
contiene una prevision de las futuras actuaciones normativas, asi
como de sus criterios y calendario de ejecucidn para desarrollar
dentro de la misma legislatura o mandato. En segundo lugar, la fase
de elaboracién o redaccidn primaria del proyecto normativo, cuya
materializacion implica la utilizacién de la llamada, con caricter
general, "técnica normativa" y que comprende tanto la observancia
de ciertas reglas o directrices de tipo formal y estructural, como los
métodos sobre sistemdtica y 10gica interna de las normas, la racio-
nalizacién en el uso del lenguaje legal e, incluso, otras técnicas de
redaccion argumental o de contenido. En tercer lugar, la fase docu-
mental en la que adquieren cierto protagonismo algunos documen-
tos que acompaiian al proyecto como pueden ser la Exposicion de
Motivos, la Memoria justificativa o la Memoria econdmica, y que
conforman el elenco de los antecedentes o estudios previos que -
junto a los informes- servirdn para un pronunciamiento objetivo del
Consejo de Gobierno y, en su caso, de las Cortes. En cuarto lugar,
la fase de informes o dictimenes, preceptivos o facultativos, de los
distintos 6rganos consultivos y asesores como la Direccion General
de Servicios Juridicos o el Servicio de Coordinaciéon Normativa
(Secretaria General Técnica) ambos del Departamento de Presiden-
cia y Relaciones Institucionales, la informacion y audiencia publi-
cas, el dictamen de la Comisién Juridica Asesora y los informes de
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otros 6rganos sectoriales como la Comisién Aragonesa de Derecho
Civil. A esta fase informativa vamos a dedicar el presente estudio.

En quinto lugar, la fase de evaluacién o verificacién de la
futura eficacia de las normas mediante diversos instrumentos O
métodos de prueba y comprobacién. Y en sexto y tltimo lugar, la
fase de aprobacion propiamente dicha, que constituye un subproce-
dimiento de tramitacidn, a través de la Comisién de Coordinacion
Administrativa, de los asuntos normativos sometidos a la conside-
racion del Consejo de Gobierno. En fin, todo un proceso hibrido
administrativo/legislativo cuyo médximo objetivo es procurar una
mayor calidad de las normas y, en consecuencia, de la plena reali-
zacion de las condiciones de unidad, integridad y continuidad de
nuestro ordenamiento juridico, por un lado, y de la observancia de
los principios de inteligibilidad, claridad y comprensibilidad de las
normas respecto a sus legitimos destinatarios, por otro.

Que la calidad técnica de las normas incide de forma deter-
minante en la materializacién positiva del constitucionalizado prin-
cipio de seguridad juridica carece de toda duda. En su sentencia
numero 46/1990, de 15 de marzo, el Tribunal Constitucional apre-
ci6 la inconstitucionalidad de cierta legislaciéon autonémica por
deficiencias de tipo técnico en relacién con su contenido, por "ina-
decuacion de la norma con la voluntad expresa del legislador”. La
norma incidia negativamente en el citado principio de seguridad
juridica, entre otros motivos, por la manipulacién de las fechas de
entrada en vigor, el confuso juego de remisiones y el empleo de la
retroactividad, que dejaban al destinatario en la mas absoluta incer-
tidumbre: "La exigencia del articulo 9.3 C.E. relativa al principio
de seguridad juridica implica que el legislador debe perseguir la
claridad y no la confusion normativa, debe procurar que acerca de
la materia sobre la que se legisle sepan los operadores juridicos y
los ciudadanos a qué atenerse, y debe huir de provocar situaciones
objetivamente confusas como la que, sin duda, se genera en este
caso dado el complicadisimo juego de remisiones entre normas qie
aqui se ha producido. Hay que promover y buscar la certeza res-
pecto a qué es Derecho y no, como en el caso ocurre, provocar jue-
gos y relaciones entre normas como consecuencia de los cuales se
introducen perplejidades dificilmente salvables respecto a la previ-
sibilidad de cudl sea el Derecho aplicable, cudles las consecuen-
cias derivadas de las normas vigentes e incluso cudles sean éstas.
La vulneracion de la seguridad juridica es patente y debe ser decla-
rada la inconstitucionalidad también por este motivo".
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A pesar de todo lo expuesto con anterioridad, la legislacion
aragonesa sobre el procedimiento de elaboracion de proyectos nor-
mativos no abarca todas las técnicas formales, documentales, infor-
mativas y procesales existentes para asegurar la necesaria calidad
de las normas, si bien se recogen las minimas garantias exigidas en
nuestro ordenamiento: la competencia para ejercer la iniciativa
legislativa y reglamentaria; la necesidad de la exposiciéon de moti-
vos y de otra documentacion complementaria; el dictamen del
correspondiente 6rgano consultivo; y la informacion y audiencia
publicas. De ahi, que en el presente estudio se aborde, no todas las
fases previstas en la normativa autonémica, sino exclusivamente
aquélla que més especialidades contiene respecto a la regulacién
estatal y que se considera necesaria y oportuna para obtener un pro-
ducto normativo final de depurada y selectiva manufactura.

No cabe duda, por otra parte, que la competencia autonémica
sobre el procedimiento de elaboracién de sus normas se extiende
también sobre la facultad de dictar directrices e instrucciones técni-
cas para la formulacién interna de los anteproyectos de ley y de los
proyectos de reglamento, dejando a salvo, como es obvio, la sobe-
rania legislativa de las Cortes de Aragdn, las cuales deciden, en ulti-
ma instancia, el contenido, la forma y la estructura definitivas de los
proyectos y proposiciones de ley.

Nuestro modelo procesal normativo, inspirado en el llamado
"descentralizado o departamental” no obsta para que, emulando a
buena parte de los Gobiernos y Administraciones de nuestro ambi-
to juridico europeo, pueda crearse una “comision de estilo" -como
un consejo aragonés de legislacion-, que bien podria integrarse en
alguna de las unidades administrativas que gestionan los procedi-
mientos prelegislativos y reglamentarios, o bien en alguno de los
érganos consultivos de caricter eminentemente técnico-normativo,
con funciones de planificacién, direccién, gestion, coordinacion,
revision y evaluacién del sistema normativo autondmico en general,
y de cada iniciativa normativa en particular. Por el momento, mien-
tras se concilia la preocupacion por la calidad técnica y procesal de
nuestras leyes con el imperio y la tirania de las disponibilidades pre-
supuestarias, este trabajo aspira, no sélo a la ordenacion sistemati-
ca de una parte de la técnica y el procedimiento de produccion nor-
mativa, sino a la concrecién de unas pautas de actuacion -mera-
mente indicativas y sumamente flexibles- que puedan guiar la labor
incomprendida -a veces, incluso, un arte- del politico y del funcio-
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nario, del técnico y del jurista, cuando se enfrentan a la incierta

tarea de redactar, tramitar y llevar a buen término un determinado
proyecto normativo.

II. LOS INFORMES TECNICO NORMATIVOS.

Con cardcter general, el informe administrativo puede defi-
nirse como el acto de una Administracién Publica consistente en
una declaracion de juicio emitida por érgano distinto de aquel a
quien corresponde iniciar, instruir o resolver el procedimiento, y
que sirve para aportar nuevos datos al expediente o comprobar los
ya existentes en el mismo. Los informes o dictdmenes emitidos
sobre proyectos normativos comparten estas notas caracteristicas,
pero se separan por razén de la materia objeto del asesoramienio y
de la cualificacién y espemahzacmn de los 6rganos informantes. De
ahf que los denominemos como “informes técnico-normativos”,
pues su estructura formal, argumentacion juridica y contenido pre-
normativo lo diferencian sustancialmente de otro tipo de informes
juridicos o simplemente administrativos.

Respecto a la forma y el contenido de este tipo de informes,
nuestro ordenamiento juridico contiene escasos y limitados pronun-
ciamientos. Por ello, desde aqui ya se apunta la necesidad de regu-
lar reglamentariamente -dejando a salvo la libertad de criterio del
funcionario, unidad u érgano informante- la estructura bésica de los
informes (técnicos, juridicos o administrativos), a fin de normalizar
los distintos supuestos que se manifiestan en la intensa vida admi-
nistrativa.

Asi, por ejemplo, el derogado articulo 86.1 de la Ley de Pro-
cedimiento Administrativo de 1958 establecia que “los informes
Seran sucintos y no se incorporard a su texto el extracto de las actua-
ciones anteriores ni cualquier otro dato que ya figure en el expe-
diente”. También el articulo 130 del Reglamento del Consejo de
Estado prevé que “en la redaccién de los dictdmenes se expondran
separadamente los antecedentes de hecho, las consideraciones de
derecho y . la conclusidn o conclusiones, las cuales, en casos justifi-
cados, podran formularse de modo alternativo o condicional”. Por
otro lado, el articulo 175 del Reglamento de Organizacién, Funcio-
namiento y Régimen Juridico de las Corporaciones Locales dice
que “los informes para resolver los expedientes se redactaran en for-
ma de propuesta de resolucién y contendrd los extremos siguientes:
a) enumeracion clara y sucinta de los hechos; b) disposiciones lega-
les aplicables y alegacion razonada de la doctrina; y c¢) pronuncia-
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mientos que haya de contener la parte dispositiva”. Ahora bien, la
jurisprudencia ha limitado la aplicacién de estos preceptos a los
informes eminentemente juridicos, excluyendo de su ambito a los
informes de caricter técnico. Y éste es precisamente €l enfoque que
debe observarse en el estudio de los dictdimenes que nos ocupan
ahora pues, como se ha dicho, no nos encontramos ante informes de
cardcter juridico-administrativo, sino de tipo técnico-normativo.

Los informes técnico-normativos son informes especializa-
dos cuya estructura y contenido debe adaptarse al objeto de su ané-
lisis, esto es, a la norma proyectada que se somete a su considera-

cion y examen. Un informe-tipo podria responder al siguiente
esquema:

1) Exposicion del objeto y contenido: indicacién del objeto,
finalidad y contenido del proyecto normativo; novedades o modifi-
caciones que se introducen respecto a normas anteriores; COmpro-
bacion del expediente documental (memoria justificativa, memoria
econdmica, texto articulado y exposicidon de motivos, informes y
consultas evacuados).

2) Consideraciones normativas: habilitacidn suficiente (desa-
rrollo estatutario, ejecucién de normas estatales, reglamentos, cum-
plimiento normas comunitarias); adecuacion del rango de la norma
a su contenido; colisién con normas de igual o superior rango; inte-
gracion en el ordenamiento juridico.

3) Examen competencial: competencias estatales y autonoémi-
cas; competencia decisoria (Cortes, Consejo de Gobierno, Conseje-
ros); competencias materiales de los distintos Departamentos (valo-
racion conjunta de los Decretos de estructura orgénica); competen-
cias de las Corporaciones Locales y demds entes territoriales; com-
petencias de la Unién Europea.

4) Informes y tramites preceptivos o facultativos: informe de
la Direccidén General de Servicios Juridicos; del Servicio de Coor-
dinacion Normativa de la Secretaria General Técnica del Departa-
mento de Presidencia; informacion y audiencia publicas; dictdme-
nes de oOrganos consultivos sectoriales (Comision Aragonesa de
Derecho Civil); Comisiéon Juridica Asesora.

5) Valoracién juridico-argumentativa: antecedentes historicos
y normativos; examen critico del Derecho sustantivo y procesal;
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doctrina constitucional; jurisprudencia; Derecho comparado y
comunitario europeo: marco normativo internacional; garantia de
los derechos fundamentales y libertades publicas.

6) Observaciones: de cardcter material (constitucionalidad,
legalidad, d4mbito competencial); de caracter formal (expediente
documental, directrices formales, lenguaje legal, técnica legislati-
va); de contenido (derivadas del examen argumental); propuestas y
redacciones alternativas a la vista de las observaciones.

7) Conclusiones: secuencia ordenada y sucinta de los juicios
y declaraciones emitidas a lo largo del informe; pronunciamientos
sobre el caracter favorable (total o condicionado a la asuncidn de las
observaciones) o, en su caso, obstativo (disconformidad absoluta
manifestada en reparos u objeciones insalvables de cardcter sustan-
cial).

Por ultimo, parece conveniente sefialar los requisitos mini-
mos que debe contener cualquier solicitud de informe o dictamen de
caricter técnico-normativo: a) la identificacion del drgano solici-
tante o del titular de éste, asi como la del centro receptor a quien va
dirigida; b) la expresa indicacién, en su caso, del precepto que exi-
ja preceptivamente el informe o, en su defecto, los motivos que fun-
damentan la solicitud del informe con caracter facultativo; ¢) la
delimitacién concreta del extremo o extremos acerca de los que se
solicita (anteproyecto de ley, proyecto de reglamento, disposicién
administrativa inferior); d) el plazo requerido para su emision,
cuando por razones de urgencia u oportunidad, no se considere con-
veniente el previsto como general u ordinario, en cuyo caso habra
de motivarse; y e) el expediente documental, que contendra copia
autorizada de todos los antecedentes (texto articulado, exposicion
de motivos, memoria justificativa, memoria econdmica ¢ informes
y consultas evacuados).

II. LA INFORMACION INTRADEPARTAMENTAL. EL INFORME DE LA
SECRETARIA GENERAL TECNICA.

La informacién intradepartamental de los proyectos normati-
vos se lleva a cabo por servicios o unidades especializadas que, en
principio, son ajenos a la iniciativa y a su fase de elaboracion técni-
ca. Se echa en falta, sin embargo, un trdmite de informacion intra-
departamental similar al regulado, para la Administracién General
del Estado, en los articulos 22.2.pfo.2° -para los anteproyectos de
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ley- y 24.2 -para los proyectos de reglamento- de la Ley 50/1997,
de 27 de noviembre, del Gobierno. La generalizacién de las Secre-
tarias Generales Técnicas en los organigramas de todos los Depar-
tamentos, con funciones de caricter horizontal y de asesoramiento
juridico en general del Departamento, aconseja adoptar el informe -
de gran tradicién juridica en nuestro ordenamiento- de este 6rgano
directivo respecto a los textos normativos de cardcter reglamentario
elaborados por su correspondiente Departamento, como un primer
filtro depurador de su perfeccién técnica y juridica.

De hecho, el articulo 35.3 del proyecto de Ley del Presidente
y del Gobierno de Aragén, que no llegé a prosperar, disponia que
“al proyecto de reglamento deberd adjuntarse el informe de la
Secretaria General Técnica del Departamento y el elaborado por la
Asesoria Juridica integrada en el Departamento de Presidencia y
Relaciones Institucionales”, afiadiendo que “cuando se trate del
ejercicio de la potestad reglamentaria por parte de los Consejeros,
bastard el informe de la Secretaria General Técnica”. La desapari-
cion del texto legal definitivo de este inciso privé al procedimiento
aragon€s de elaboracion de disposiciones generales de aquellos
estudios e informes previos que garanticen la legalidad, acierto y
oportunidad de las mismas, como indicaba el hoy derogado articu-
lo 129.1 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958. Si
bien es cierto que, en el orden préctico y por razones de coordina-
cidn institucional, las Secretarias Generales Técnicas conocen —e
informan con cardcter facultativo, en su caso- los proyectos norma-
tivos de su propio Departamento con anterioridad al cumplimiento
de otros tramites o informes preceptivos.

Los citados articulos 22.2.pf0.2° y 24.2 de la citada Ley del
Gobierno del Estado tienen su precedente en el derogado articulo
130.1 de la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958, el cual
disponia que los proyectos de disposicién general habian de ser
informados por la Secretaria General Técnica. Posteriormente, la
practica administrativa convirtié dicho tramite en un auténtico ins-
trumento ordenador del procedimiento normativo, dada su condi-
cién de primigenio filtro depurativo en el que, ademés de cumplir
con el objetivo de perfeccionamiento de la norma proyectada, se
sefialaban las ulteriores fases de tramitacién que debian cumpli-
mentarse hasta la definitiva aprobacién de la misma. Ello, por otro
lado, ha generado una intensa produccidn jurisprudencial del Tribu-
nal Supremo, que se ha debatido constantemente entre una linea
rigorista y formalista y otra opuesta de cardcter més flexible, hasta
llegar a la conclusién de que la posible omisién del informe de la
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Secretaria General Técnica no serfa suficiente para generar la nuli-
dad absoluta y radical de la disposicién normativa, siempre y cuan-
do quedasen notoriamente cumplimentados otros requisitos (revela-
dores de una inequivoca formacion de la voluntad normativa). Aho-
ra, sin embargo, la firmeza y la rotundidad con que se pronuncia la
Ley del Gobierno ( “En todo caso, los anteproyectos de ley/los pro-
yectos de reglamentos habrdn de ser informados por la Secretaria
General Técnica”) respecto a la exigencia de este dictamen técni-
co-normativo, abre nuevos caminos de investigacion por parte de la
doctrina cientifica y ofrece ineludibles criterios deseados por el
legislador que habrin de ser ponderados por la futura interpretacidn
jurisprudencial.

Asi pues, aunque ia normativa autonémica no ha sancionado
legalmente este tramite, bien pudiera establecerse su exigencia
reglamentariamente a través de los Decretos de estructura organica
departamental. Con todo, pueden delimitarse algunos requisitos for-
males inherentes a este informe que, actualmente, puede operar en
la practica con caricter facultativo, en tanto no se regule su precep-
tividad con caricter general en la Administracion de la Comunidad
Auténoma de Aragon.

Ademads de los requisitos exigibles a todo informe técnico-
normativo, expresados en el punto anterior, debe indicarse que el
- plazo general de evacuacion es de diez dias, salvo que una disposi-
cién legal o reglamentaria disponga otro superior o inferior, o cuan-
do, a juicio del érgano solicitante, se precise otro distinto, por razo-
nes que se fundardn o motivardn en el expediente, dada la urgencia
o celeridad que requiera el procedimiento. En cualquier caso, debe
advertirse —de conformidad con el articulo 83.3 y 4 L.RJ.P.A.- que
de no emitirse el informe en el plazo sefialado, se podran continuar
las actuaciones y, por esta misma razon, “el informe emitido fuera
de plazo podrd no ser tenido en cuenta al adoptar la correspon-
diente resolucion”. Y respecto al momento del proceso normativo
en que debe ser emitido el informe de la Secretaria General Técni-
ca, éste debe ser previo a la aprobacion de la norma y, por tanto,
posterior a otros informes y consuitas, incluido el trdmite de audien-
cia, y anterior siempre al dictamen de la Comision Juridica Aseso-
ra.

Dado que el informe de la Secretaria General Técnica no tie-
ne caracter vinculante —y recordemos, en nuestro dmbito autondémi-
Co, ni siquiera es preceptivo-, el érgano o unidad solicitante o recep-
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tor podra aceptar el parecer emitido para adoptar su decisién (efica-
cia de adhesion) o separarse del dictamen, en cuyo caso deberd
motivar su resolucién (articulos 54.1.c) y 89.5 L.R.J.P.A.) y conser-
var aquél como antecedente y elemento de juicio para ulteriores
actuaciones (eficacia de cohesién). Para el control y seguimiento de
los efectos decisorios o meramente informativos del informe, serfa
deseable —para el supuesto de una futura regulacién del mismo-
establecer la obligacién de comunicar al érgano informante la reso-
lucién adoptada, al objeto de facilitar la fiscalizacién del grado de
observancia de la consulta evacuada.

Asimismo, sucede con cierta frecuencia que en un mismo
expediente normatwo puedan concurrir dos informes contradicto-
1108 u opuestos emitidos por distintos érganos consultivos o unida-
des informantes. En la tramitacién de anteproyectos de ley o pro-
yectos de reglamento, ello no deberia suscitar ningun problema,
pues serd el Consejo de Gobierno el que, en ultima instancia, diri-
ma la cuestién. Sin embargo, los j ]UICIOS antagonicos pueden plan-
tear una paradoja insalvable al érgano receptor o tramitador, que
muy bien puede dudar de su competencia o legitimidad para optar
por uno u otro. En tales casos, debe someterse la discordia o dis-

crepancia al parecer dirimente de un tercer 6rgano, conforme a las
siguientes reglas:

1°. Cuando existan discrepancias entre informes de distintos
organos o centros directivos de un mismo Departamento, se some-
teran a dictamen de la Secretaria General Técnica.

2°. Cuando esas discrepancias se susciten entre informes de
Secretarias Generales Técnicas pertenecientes a distintos Departa-
mentos, se someterdn al parecer de los Servicios Juridicos.

3°. Cuando la disparidad de criterios se produzca, por ejem-
plo, entre la Secretaria General Técnica o una Direccién General de
un Departamento concreto y el parecer de la Direccién General de
Serv1010s Jurldlcos procederia la consulta, con caracter facultativo,

1r0a A cAacAra

ur du,a ASCSOT1a.

4°. Cuando exista, sin embargo, un conflicto de atribuciones
entre los distintos Departamentos, aunque el articulo 12.16) de la
Ley del Presidente y del Gobierno de Aragdn atribuye la compe-
tencia resolutoria a dicho Presidente, si el citado conflicto consiste
en el interés concurrente de varios departamentos en la elaboracién
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de un determinado anteproyecto de ley, entonces serd el Gobierno
el que determine lo procedente sobre su formulacién, de acuerdo
con lo previsto en el articulo 26.2 de la citada norma.

IV. LA INFORMACION INTERDEPARTAMENTAL.

1. Informe del Servicio de Coordinacion Normativa y Rela-
ciones Institucionales (Secretaria General Técnica) del Departa-
mento de Presidencia y Relaciones Institucionales.

De conformidad con el Decreto 181/1999, de 28 de septiem-
bre, del Gobierno de Aragén, de estructura orgénica del Departa-
mento de Presidencia y Relaciones Institucionales, corresponde a ia
Secretaria General Técnica, entre otras, la funcion de organizar las
reuniones de la Comisién de Coordinacion Administrativa, asi
como de preparar y supervisar los asuntos que se sometan al Con-
sejo de Gobierno. Dentro de ésta, el Servicio de Coordinacién Nor-
mativa y Relaciones Institucionales tiene encomendadas la coordi-
nacion y supervision de las actividades de elaboracion de las dispo-
siciones de la Diputacion General de Aragdn y de sus Departamen-
tos. Asimismo, le corresponden funciones de informe, coordinacién
y asistencia en las relaciones del Gobierno con las Cortes -sin per-
juicio de las competencias atribuidas a la Secretaria General de
Relaciones con las Cortes- y el Justicia de Aragén.

En lo que a la elaboracion de proyectos normativos se refiere,
el Servicio de Coordinacién Normativa, ademds de supervisar el
procedimiento y la tramitacién de aquéllos, emite un informe limi-
tado, por el momento, a la consideracidn de cuestiones relativas al
estilo y a la técnica formal del proyecto correspondiente.

2. Informe de la Direccion General de Servicios Juridicos del
Departamento de Presidencia y Relaciones Institucionales.

Dependiente también del Departamento de Presidencia y
Relaciones Institucionales, corresponde a la Direccién General de
Servicios Juridicos la direccién y coordinacion de los servicios de
asistencia juridica, tanto consultiva como contenciosa, de la Admi-
nistracidén de la Comunidad Auténoma de Aragon.

En concreto, el articulo 3 del Decreto 167/1985, de 19 de
diciembre, de la Diputacion General de Aragoén, por el que se regu-
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la la organizacién y funcionamiento de la Asesoria Juridica de la
Diputacion General de Aragdn, describe su funcién asesora como
aqué€lla que se presta a través de informes o dictdmenes a las auto-
ridades y 6rganos que ostenten potestades de cardcter resolutorio y,
especialmente, la de informar “anteproyectos de ley y proyectos de
disposiciones de cardcter general que hayan de someterse a la apro-
bacion de la Diputacién General”.

Como ya se ha dicho respecto al informe de la Secretaria
General Técnica debe recordarse que el articulo 35.3 del proyecto
de Ley del Presidente y del Gobierno de Aragén, que no llegé a
prosperar, disponia que “al proyecto de reglamento deberd adjun-
tarse el informe de la Secretaria General Técnica del Departamen-
to y el elaborado por la Asesoria Juridica integrada en el Deparia-
mento de Presidencia y Relaciones Institucionales”, afiadiendo que
“cuando se trate del ejercicio de la potestad reglamentaria por par-
te de los Consejeros, bastard con el informe de la Secretaria Gene-
ral Técnica”.

3. Informes de los distintos Departamentos.

Los Departamentos distintos a aquél o aquéllos que efectian
la correspondiente propuesta normativa, informaran el proyecto con
anterioridad a la emisién de otros dictdmenes que tengan caricter
preceptivo y siempre también antes de su inclusién entre los asun-

tos que deben someterse a la consideracién del Consejo de Gobier-
no.

Esta peculiar informacién interministerial consta de dos tra-
mites bien diferenciados:

1) Reparto de textos. Con cardcter general, los anteproyectos
de Ley, los proyectos de Decreto Legislativo y los proyectos de
Decreto de sustancial contenido normativo, serdn enviados por el
Departamento proponente al resto de los Departamentos antes de su
remision a los érganos que tengan que informar con carécter pre-

+ ] tadac MNanmarta
ceptivo y con la antelacién suficiente para que los citados Departa-

mentos puedan proceder a su estudio detallado.

2) Reparto de observaciones. Los Departamentos no propo-
nentes podréan emitir, en su caso, el correspondiente informe con las
observaciones, sugerencias y precisiones que estimen oportunas.
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Al respecto, debe sefialarse que el derogado articulo 56 de la
Ley 3/1984, de 22 de junio, contemplaba un tridmite de reparto simi-
lar entre los distintos Departamentos, si bien éste se realizaba con
una antelacion minima de siete dias a la reunidén del Consejo de
Gobierno, y nada se decia de su carcter previo a la emisién de dic-
tAmenes preceptivos, seguramente por la entonces inexistencia ins-
titucional de la Comision Juridica Asesora.

V. LA INFORMACION EXTRADEPARTAMENTAL.
1. Informacion y audiencia piiblicas.

El articuio 105.a) de la Constitucién dispone que “la ley
regulard la audiencia de los ciudadanos, directamente o a través de
las organizaciones y asociaciones reconocidas por la ley, en el pro-
cedimiento de elaboracion de las disposiciones administrativas que
les afecten”. Asimismo, en el propio articulo 86.4 de la Ley
30/1992, de 26 de noviembre, relativo al tramite de informacién
publica, contemplaba la previsién segin la cual “conforme a lo dis-
puesto en las Leyes, las Administraciones Puiblicas podrdn estable-
cer otras formas, medios y cauces de participacién de los ciudada-
nos, directamente o a través de las organizaciones y asociaciones
reconocidas por la Ley en el procedimiento de elaboracion de las
disposiciones y actos administrativos”. Y, por ultimo, el articulo 7.3
de la Ley Organica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, dispo-
niendo que “para la defensa de estos tiltimos (derechos e intereses
legitimos colectivos) se reconocerd la legitimacion de las corpora-
ciones, asociaciones 'y grupos que resulten afectados o que estén
legalmente habilitados para su defensa y promocion”.

En el 4mbito de la Administracién del Estado y sin olvidar el
precedente del articulo 130.4 de la Ley de Procedimiento Adminis-
trativo de 1958, el articulo 24.1.c), d) y e) de la Ley 50/1997, de 27
de noviembre, del Gobierno, ha venido a desarrollar lo dispuesto en

el citado precepto constitucional, con las siguientes notas caracte-
risticas:

1. Naturaleza. Se trata de un informe de caricter preceptivo
(“se les dard audiencia”, sin circunstancias discrecionales ni condi-
cionamientos indeterminados, “cuando la disposicién afecte a los
derechos e intereses legitimos de los ciudadanos”).
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2. Plazo. Se otorgard un plazo razonable no inferior a quince
dias habiles, que podra ser abreviado hasta un minimo de siete dias
hébiles cuando razones debidamente “motivadas” asf lo justifiquen.

3. Procedimiento. La Administracién sigue siendo la que
decide si el procedimiento afecta a derechos e intereses legitimos y
también si procede la audiencia directa a los ciudadanos, informa-
cion publica, consulta a través de las organizaciones y asociaciones
que los representen, aunque deberd motivar la opcién realizada.

En el ambito de 1a Administracién de la Comunidad Auténo-
ma de Aragoln, sin embargo, el articulo 33 de la Ley 1/1995, de 16
de febrero, del Presidente y del Gobierno de Aragén, establece dos

v .
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“1. Cuando lo requiera la materia que sea objeto de la dis-
posicion general que se prepare, el proyecto correspondiente se
someterd a informacién publica. Asimismo, el Departamento que
hubiere elaborado aquélla deberd dirigirse especificamente a las
asociaciones representativas de intereses colectivos relacionados
con la materia a reglamentar cuando la existencia de estas asocia-
ciones conste de manera indubitada para la Administracién de la
Comunidad Auténoma.

2. El mismo Departamento deberd dar audiencia previa a los
sindicatos de trabajadores y a las asociaciones empresariales, ast
como a las corporaciones representativas de intereses econémicos
y sociales, en los proyectos de disposiciones de cardcter general

que les afecten y en la forma que se establezca reglamentariamen-
re”.

La regulacion vigente difiere sustancialmente de la contenida
en el derogado articulo 57 de la citada Ley 3/1984, de 22 de junio,
que contemplaba la posibilidad -expresada en términos claramente
facultativos- de que el Presidente del Gobierno de Aragén, a pro-
puesta de los Consejeros, pudiera someter los proyectos de normas
reglamentarias a informacién publica, siempre que la indole de la
norma lo aconsejara y no existieran razones de urgencia para su tra-
mitacidn, opcién que parecia dificilmente compatible con la exi-
gencia del articulo 105.a) de la Constitucion. De esta forma, en defi-
nitiva, se consagra la afirmacién del caricter preceptivo del tramite
de informacion publica en la linea que ha venido estableciendo la
jurisprudencia contencioso-administrativa. Asimismo, se mantiene
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la llamada audiencia corporativa en los términos amplios del crite-
rio de predeterminacién de las entidades y asociaciones y no en el
mds estricto vinculado al grado de voluntariedad en la constitucion
de las mismas.

2. Criterios de desarrollo reglamentario.

Los criterios para el desarrollo reglamentario de estas previ-
siones, ademds de los que nos ofrece la normativa estatal de refe-
rencia, podrian ser los siguientes: a) Existe una “zona de certeza
positiva” para abrir, en todo caso, la audiencia que se manifiesta
cuando la disposicién exceda del 4mbito puramente doméstico de la
organizacién administrativa y vaya a afectar los intereses de los
administrados. Por la misma razén deberdn exciuirse las disposicio-
nes que regulen los 6rganos, cargos y autoridades de la Administra-
cién autondmica y las disposiciones orgdnicas o de estructura de la
misma. b) Ademas, podra omitirse dicho trdmite cuando concurran
graves razones de interés publico (urgencia, materia clasificada,
inconveniencia de publicidad previa y confidencialidad), en cuyo
caso debera “motivarse” en el expediente. ¢) Tampoco serd necesa-
rio este tramite cuando las organizaciones y asociaciones represen-
tativas hubieran participado con anterioridad en el proceso de ela-
boracién de la norma (mediante informes, negociacién en comisio-
nes “ad hoc” o participacién en consejos consultivos sectoriales). d)
Las organizaciones y asociaciones representativas de derechos e
intereses legitimos deberédn estar reconocidas por la ley -y consti-
tuidas con arreglo a la misma-, no siendo suficiente la declaracion
estatutaria, voluntaria y de cardcter privado, por la que se autohabi-
liten para representar y amparar los intereses de sus asociados. e)
Cuando exista tal pluralidad de organizaciones, asociaciones 0 cor-
poraciones que hagan imposible una audiencia generalizada, dichas
entidades podrin seleccionarse por la Administracién bajo los cri-
terios de "mayor representatividad" o “implantacion territorial”.

3. Supuestos especificos.

Existen supuestos, no obstante, en los que el relativo margen
de discrecionalidad de la Administracién ni siquiera existe. Se trata
de aquellos casos en los que la audiencia se exige preceptivamente
por una disposicién legal o reglamentaria. Asf, por ejemplo, el arti-
culo 2.2. de la Ley 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios Profesio-
nales, dispone que “los Consejos Generales y, en su caso, los Cole-
gios de 4mbito nacional (y también los de dmbito territorial o auto-
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némico, segun la reciente doctrina constitucional) informardn pre-
ceptivamente los proyectos de ley o de disposiciones de cualquier
rango que se refieran a las condiciones generales de las funciones
profesionales”, para més adelante, en su articulo 9.1. i) y J), atribuir
a los Consejos Generales la funcién de informar preceptivamente
todo proyecto de modificacién de la legislacién sobre Colegios Pro-
fesionales y los proyectos de disposiciones fiscales que afecten con-
creta y directamente a las profesiones respectivas. En el mismo sen-
tido, los articulos 18.f) y28.k) de la Ley 2/1998, de 12 de marzo, de
Colegios Profesionales de Aragén, encomiendan a los Consejos de
Colegios de la Comunidad Auténoma y a los propios Colegios Pro-
fesionales la funcién, entre otras, de “informar los proyectos de
normas de la Comunidad Auténoma que afecten a la regulacion del
egjercicio de la profesion”.

~ Otro supuesto especial, subsumible en el general tramite de
audiencia, se instrumenta a través de la Ley 26/1984, de 19 de julio,
General para la Defensa de Consumidores y Usuarios, cuando reco-
noce como un derecho bésico de éstos "la audiencia en consulta, la
participacion en el procedimiento de elaboracién de las disposicio-
nes generales que les afecten directamente y la representacion de
sus intereses” (articulo 2.1.e)), a través de sus asociaciones (art.
20.1) que seran oidas con cardcter general y con cardcter precepti-
vo en los reglamentos de aplicacion de la citada Ley y otros sobre
productos y servicios de uso o consumo, ordenacién del mercado
interior, etc (art. 22.1.). Este derecho de consulta se ha regulado por
Real Decreto 825/1990, de 22 de junio, que canaliza en el 4mbito
nacional la participacién y representacién de las asociaciones de
consumidores y usuarios. En el &mbito de la Comunidad Auténoma,
el articulo 36 de la Ley 8/1997, de 30 de octubre, del Estatuto del
Consumidor y Usuario de Aragén, regula el derecho de audiencia
de las asociaciones de consumidores y usuarios “en el procedi-
miento de elaboracion de disposiciones de cardcter general relati-
vas a materias que afecten directamente a las consumidores o usua-
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1Mo, €1 arucuio oH.1.2 de la Lﬁ:y 9/177U, de 9 de
noviembre, del Consejo Econdmico y Social de Aragdn, en el que
participan las organizaciones sindicales y empresariales mas repre-
sentativas de acuerdo con la ley, encomienda al Consejo la funcidn,
entre otras, de dictaminar preceptivamente los proyectos de ley,
excepto el de Presupuestos de la Comunidad Auténoma, que regu-
len materias socioecondémicas y laborales de especial trascendencia
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en los sectores afectados. Como puede comprobarse, este precepto
s6lo hace referencia a los proyectos de ley, mientras que la audien-
cia sobre proyectos de disposicién general se ha cubierto con lo dis-
puesto en el ya citado articulo 33.2. de la Ley del Presidente y del
Gobierno de Aragén.

VI. LA INFORMACION SUPRADEPARTAMENTAL.
1. Los informes del Justicia de Aragon.

Con anterioridad a la creacién y puesta en funcionamiento de
la Comision Juridica Asesora, alglin sector de la doctrina adminis-
trativista aragonesa planted la hipdtesis de atribuir al Justicia de
Aragén la competencia de informar previa y preceptivamente la
normativa elaborada por la Administracion aragonesa. Ello hubiera
supuesto encomendar a la institucion una funcién consultiva ajena
a sus propios mecanismos de actuacion y extraiia, en cualquier caso,

a su estructura de 6rgano unipersonal y no colegiado.

Sin embargo, las peculiaridades funcionales de la institucion
que tiene como misiones la de defensa del Estatuto de Autonomia'y
la tutela el Ordenamiento Juridico Aragonés, hacen que bien pudie-
ra encajar una cierta funcién dictaminadora de los proyectos nor-
mativos, si bien siempre a requerimiento de las Cortes o del Gobier-
no de Aragén. En su favor, pueden aducirse razones como el apro-
vechamiento de una organizacion instrumental y especializada en
Derecho, asi como la propia posicién institucional reforzada y dota-
da de la garantia de independencia.

Es quizés por ello, por lo que en los dltimos afios, el Justicia
de Aragén ha intervenido, mediante sus informes, para realizar
observaciones sobre el tratamiento realizado de las propias compe-
tencias de la institucién (proyecto de Ley sobre Informdtica y Pro-
teccion de Datos), o bien efectuar diversas consideraciones técnicas
sobre algunos proyectos durante su tramitacién parlamentaria (Ley
de Caza, Ley del Gobierno, Ley de la Administracién), o bien para
dar su opinién durante el procedimiento, en sede administrativa, de
elaboracién de otros proyectos (anteproyecto de Ley de la Infancia

y de la Juventud, proyecto de Ley de Ordenacién Farmacéutica).

2. Los informes de organos consultivos sectoriales.
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A ellos parece referirse, sin duda, el articulo 26.4 de la Ley
del Presidente y del Gobierno de Aragén cuando dispone que “los
anteproyectos de ley deberdn ser sometidos a informe del corres-
pondiente érgano consultivo”. No se hace referencia aqui al dicta-
men de la Comisién Juridica Asesora, que se tratard mas adelante,
puesto que su intervencidn sobre dichos anteproyectos de ley tiene
caracter facultativo, sino de otros érganos consultivos de la estruc-
tura institucional autonomica, creados y regulados por norma espe-
cifica, cuya consulta adquiere naturaleza preceptiva por razén de su
especialidad.

Se trata, pues, de diversos 6rganos, consejos consultivos o
comisiones asesoras, que despliegan competencias informantes
sobre los proyectos normativos que puedan incidir en el sector
administrativo que les es propio (socio-laboral, medio ambiente,
juventud, deportes, tercera edad, servicios sociales, desarrollo agri-
cola o ganadero, etc), o bien sobre una materia sobre la que estdn
realmente especializados y concretamente organizados. En el pri-
mero de los casos, ya hemos visto las funciones de informe enco-
mendadas al Consejo Econdmico y Social de Aragén. No es objeto
de este trabajo realizar un estudio exhaustivo de todos estos conse-
jos y comisiones, pero el tramitador de los proyectos normativos en
sus fases administrativas o gubernativas deberd conocer su régimen
y funciones para evitar posibles olvidos de informes preceptivos.

En el segundo supuesto (conocidos como érganos staff o de
asesoramiento), debe destacarse la existencia de la Comisidn Ara-
gonesa de Derecho Civil, creada inicialmente en 1984 (entonces
denominada Comision Asesora de Derecho Civil Aragonés) y regu-
lada posteriormente, revisando los criterios que la presidieron
entonces, por Decreto 162/1994, de 12 de julio. La Comisién “es un
organo consultivo adscrito orgdnicamente al Departamento de Pre-
sidencia y Relaciones Institucionales, que tiene por objeto asesorar
a la Diputacion General en el ejercicio de sus competencias de con-
servacion, modificacién y desarrollo del Derecho Civil Aragonés”.

La Comision tiene atribuidas diversas funciones de asesora-
miento, estudio y propuesta en materia de Derecho civil aragonés,
pero al objeto del presente trabajo interesa destacar las siguientes:

“a) Informar con cardcter preceptivo los anteproyectos de ley
de conservacion, modificacion y desarrollo del Derecho Civil Ara-
gonés, asi como los de Derecho Procesal Civil derivado de las



CUESTIONES DE TECNICA LEGISLATIVA 255

peculiaridades de aquél.

b) Elaborar los anteproyectos de ley sobre las citadas mate-
rias que el Gobierno de Aragon le encomiende”.

Por ultimo, no hay que olvidar que existen ciertos organos,
representativos o meramente administrativos, que son de ambito
estatal pero que extienden sus facultades informantes también a las
Administraciones autonémicas. A modo de ejemplo, citaremos el
articulo 108 de la Ley Orgédnica del Poder Judicial que atribuye al
Consejo General de este poder constitucional la competencia para
informar los anteproyectos de leyes y disposiciones generales del
Estado y de las Comunidades Auténomas sobre diversas materias
(demarcaciones judiciales, estatuto orgénico y plantillas organicas
del personal de la Administracién de Justicia, normas procesales,
leyes penales y régimen penitenciario). Asi también, y mientras no
exista una entidad equivalente en la Administracién autonémica, €l
articulo 5 del Estatuto de la Agencia de Proteccion de Datos esta-
blece que dicha agencia colaborara con los drganos competentes en
lo que respecta al desarrollo normativo y aplicacion de las normas
que incidan en materia propia de la Ley Orgéanica 5/1992, de 29 de
octubre, de Regulacién del tratamiento automatizado de datos de
caracter personal, y a tal efecto “informard preceptivamente cua-
lesquiera proyectos de Ley o reglamento que incidan en la materia
propia de la Ley Orgdnica” (recogida, tratamiento y uso de datos
de carécter personal).

3. El dictdmen de la Comision Juridica Asesora.
3.1. Naturaleza juridica y marco competencial.

La Comisién Juridica Asesora ha sido regulada, con caricter
general, por la Ley del Presidente y del Gobierno de Aragén (arti-
culos 49 y ss) y desarrollada por su propio Reglamento de organi-
zacion y funcionamiento aprobado por Decreto 132/1996, de 11 de
junio. La Comisién Juridica Asesora es el érgano colegiado que
ejerce la funcién consultiva suprema del Gobierno de Aragoén, con
autonomia organica y funcional, con el fin de garantizar su objeti-
vidad e independencia.

El Tribunal Constitucional reconocié en su Sentencia
204/1992, de 26 de noviembre, la posibilidad de que las Comuni-
dades Auténomas en ejercicio de su potestad organizativa pudieran
crear sus propios érganos consultivos: “Ningiin precepto constitu-
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cional... impide que en el ejercicio de esta autonomia organizativa
las Comunidades Auténomas puedan establecer, en su propio dmbi-
to, organos equivalentes al Consejo de Estado” y mds adelante “no
solo hay que reconocer las competencias de las Comunidades Auté-
nomas para creatr, en virtud de sus potestades de autoorganizacion,
organos consultivos propios de las mismas caracteristicas y con
idénticas y semejantes funciones a las del Consejo de Estado, sino,
por la misma razén, estimar posible constitucionalmente la sustitu-
cion del informe preceptivo de este iiltimo por el de un érgano supe-
rior consultivo autonémico, en relacion al ejercicio de las compe-
tencias de la respectiva Comunidad, en tanto que especialidad deri-
vada de su organizacidén propia”. Si bien, la regulacién de estos
organos consultivos autonémicos debia asegurar “su independen-

PR

cia, objeiividad y rigurosa cualificacion técnica” .

El problema se planteaba porque la Ley Orgdnica 3/1980, de
23 de abril, del Consejo de Estado, después de delimitar las consul-
tas preceptivas del Pleno y la Comisién Permanente (entre ellas,
sobre “Proyectos de Decretos legislativos” y “Reglamentos o dis-
posiciones de cardcter general que se dicten en ejecucion de las
Leyes, asi como sus modificaciones”), el parrafo segundo del arti-
culo 23 de la citada norma establecia indubitadamente que “el dic-
tamen serd preceptivo para las Comunidades Auténomas en los
mismos casos previstos en esta Ley para el Estado, cuando hayan
asumido las competencias correspondientes”.

Al respecto, el Tribunal Constitucional, en la sentencia cita-
da, expresaba que "... seria muy probablemente innecesario v, sin
duda, gravoso y dilatorio que en un mismo procedimiento debiera
recabarse sucesivamente dictamen de un érgano superior consulti-
vo autonémico de caracteristicas parecidas al Consejo de Estado y
del propio Consejo de Estado, con desprecio de los principios de
eficacia administrativa y eficiencia y economia del gasto piiblico”,
continuando mds adelante diciendo que “... la intervencion del
organo consultivo autondémico excluye la del Consejo de Estado
salvo que la Constitucion, los Estatutos de Autonomia, o la Ley
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Autonomica, estaoiezcan lo contrario para supuestos determina-
dos”

Ello no obstante, subsiste potencialmente la consulta volunta-
ria al Consejo de Estado, incluso en asuntos en los que el consejo
autondémico haya emitido su dictamen, algo que parece admitido
implicitamente en algunas normas autonémicas que se limitan a
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prohibir la consulta ulterior a otro 6rgano autondémico. Sin embar-
go, la posibilidad de consultas voluntarias al Consejo de Estado no
forma parte de las bases del procedimiento administrativo comun,
al contrario de lo que ocurre con las preceptivas. En consecuencia,
es perfectamente admisible que un ordenamiento autondémico prohi-
biera las consultas al Consejo de Estado, en todos los supuestos o
cuando hubiese informado su homélogo autondmico. Asi parece
desprenderse de los articulos 18 y23 L.O.C.E., que establecen un
mero derecho de las Comunidades Auténomas y como tal renun-
ciable.

3.2. Funcion consultiva.

i.a Comision Jjuridica Asesora, como érgano coiegiado que
ejerce la funcidn consultiva suprema del Gobierno de Aragén, en el
ambito normativo emitird dictamen preceptivo sobre:

“a) Los proyectos de decretos legislativos que se elaboren por
el Gobierno en uso de una delegacion legislativa.

b) Los proyectos de disposiciones de cardcter general que se
dicten en ejecucion de una Ley, sea ésta autonomica o del Estado,
asi como sus modificaciones”.

Por otro lado, el Presidente, el Gobierno y los Consejeros del
Gobierno aragonés podrén solicitar a la Comision Juridica Asesora
la emision de dictdmenes facultativos sobre:

“a) Anteproyectos de Ley.

b) Proyectos de disposiciones de cardcter general distintos de
aquéllos para los que se exige dictamen preceptivo”.

Sin perjuicio de estas funciones consultivas desplegadas
sobre los proyectos normativos descritos, el Presidente, el Gobier-
no o los Consejeros podran solicitar de la Comision Juridica Ase-
sora la redaccién de un Anteproyecto de Ley, de Decreto legislati-
vo o de cualquier clase de disposicion de caricter general. En estos
casos, junto a la peticion, deberdn remitirse los antecedentes nor-
mativos, los objetivos que se pretendan conseguir y una valoracién
juridica acerca del contenido de la futura norma. El texto normati-
vo resultante adoptard la forma de propuesta de resolucion.
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3.3. Régimen de los dictdmenes.

La Comision Juridica Asesora debe emitir los dictdmenes o
informes “segiin consideraciones exclusivamente juridicas, sin que
quepan en ellos referencias o motivaciones de interés politico, de
oportunidad o de eficiencia economica” (articulos 58 de la Ley y
15 del Reglamento). De la simple lectura de este precepto puede
valorarse que el legislador autondmico ha optado por un concepto
restringido del ejercicio de la funcidn consultiva. De hecho, el arti-
culo 2.1 de la Ley Orgénica del Consejo de Estado dispuso que “en
el ejercicio de la funcién consultiva el Consejo de Estado velard
por la observancia de la Constitucion y del resto del ordenamiento
juridico. Valorard los aspectos de oportunidad y conveniencia
cuando lo exijan la indole del asunto o lo solicite expresamente la
autoridad consultante, asi como la mayor eficacia de la Adminis-
tracion en el cumplimiento de sus fines”.

En nuestra opinion, y siguiendo la argumentacién de la STC
204/1992, la funcién consultiva debe integrarse, no sélo con los
aspectos relativos al control sobre el procedimiento mismo de ela-
boracion de las disposiciones, sino también con valoraciones que se
adentran en los campos de la técnica normativa, la eficacia admi-
nistrativa y la mayor o menor oportunidad y conveniencia de la
actuacion de la Administracién. Por tanto, el Consejo de Estado -y
los oOrganos consultivos autonémicos de caricter equivalente u
homologable- habrdn de estudiar las opciones legitimamente posi-
bles que se le otorgan a los poderes publicos y verificar la eficacia
y oportunidad de la decisién tomada por éstos ofreciendo, en su
caso, soluciones alternativas que cumplan con mayor rigor las exi-
gencias y principios constitucionales.

En cualquier caso, el régimen de los dictaimenes de la Comi-
sion Juridica Asesora responde al siguiente esquema procesal:

1. Solicitud del dictamen. La solicitud ird acompaiiada, salvo
razon suficiente en contrario, del expediente original, asi como de
toda la documentacidn necesaria para la adecuada evacuacion de la
consulta, encabezada por un indice numerado. La solicitud incluird
asimismo una propuesta de resolucién cuando ello sea necesario
segun el ordenamiento juridico aplicable.

2. Plazos. Los dictdmenes deberdn emitirse en el plazo maxi-
mo de treinta dias tras su solicitud, computandose el inicio del pla-
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zo desde que la solicitud se inscriba en el registro de entrada espe-
cifico de la Comision. Cuando la autoridad solicitante asi lo indi-
que, el plazo podra reducirse por acuerdo del Presidente. Y en deter-
minados supuestos de complejidad juridica -como el encargo de
redaccion de un anteproyecto de ley o proyecto de disposicién
general-, el plazo podrd ser de hasta tres meses. De todos estos
acuerdos se dara traslado al solicitante.

3. Subsanacién de documentos. Cuando se considere incom-
pleto el expediente documental remitido, se reclamara al solicitante
del dictamen para que sea completado debidamente, interrumpién-

dose los plazos previstos y volviéndose a computar a la recepcion
de dicha documentacion.

4. Vinculacién y conformidad con el contenido. El Gobierno
y sus autoridades u 6rganos no podran apartarse del contenido de
los dictdmenes cuando el ordenamiento juridico les otorgue carac-
ter vinculante. Cuando esto no sea asi, en las disposiciones norma-
tivas sobre las que se haya emitido dictamen de la Comisidn, debe-
rd hacerse mencidn a si se regula de acuerdo con o, simplemente,
visto el dictamen de este érgano.

5. Obligacién de comunicar. El ente u 6rgano solicitante del
dictamen deberd comunicar a la Comisién Juridica Asesora el sen-
tido de su resolucién final, transmitiéndole al efecto copia feha-
ciente de la resolucién, proyecto normativo o disposicién general
adoptada, en el plazo miximo de un mes desde la adopcién del
correspondiente acuerdo.

3.4. En particular, el dictamen sobre reglamentos ejecutivos.

El concepto de ejecucién comprende a todos aquellos regla-
mentos que “de forma directa e inmediata, ejecutan, desarrollan,
completan, cumplimentan o pormenorizan una ley o disposicidn
normativa con fuerza de ley, o uno de sus preceptos o un conjunto
de éstos o de aquéllas” (SsTS de 7 de febrero de 1989 y de 25 de

+ ordpon pcriniinarares lac reools
octubre de 1991). A estos efectos, "pueden equipararse los regla-

mentos ejecutivos de las leyes con los que desarrollan una remision
normativa". (STS de 07.02.89). “Es, pues, presupuesto necesario
para que un reglamento pueda ser calificado como dictado para
ejecucion de una ley, que le preceda una norma con dicho rango
que contenga una regulacion bdsica de la materia, pendiente tan
s6lo de un desarrollo en funcion, particularidades y detalles que se
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remiten a la potestad reglamentaria de la Administracion, la cual
entonces ha de actuar subordinadamente a aquellas bases, directri-

ces u orientaciones previamente determinadas por la Ley” (STS de
23 de junio de 1978).

Este aspecto de colaboracion entre la ley y el reglamento en
la ordenacion de una materia ha sido puesto de manifiesto por el
mismo Tribunal Constitucional (STC de 4 de mayo de 1982):
“Existe en nuestro Derecho una tradicion juridica que dentro de los
reglamentos, como disposiciones generales de la Administracion
con rango inferior a la Ley, y aun reconociendo que en todos ellos
se actia en el ejercicio de la funcidn ejecutiva en sentido amplio,
destaca como reglamentos ejecutivos a aquéllos que estén directa y
concretamente ligados a una Ley, a un articuio o articuios de una
Ley, o a un conjunto de Leyes, de manera que dicha Ley es com-
pletada, desarrollada, pormenorizada, aplicada, complementada o
ejecutada por el reglamento. Son reglamentos que el Consejo de
Estado ha caracterizado como aquéllos cuyo cometido es desenvol-
ver una ley preexistente o que tienen por finalidad establecer nor-
mas para el desarrollo, aplicacion y ejecucion de una ley”.

De esta forma, y por exclusion, serian independientes o prae-
ter legem aquellos reglamentos que no tengan el cardcter de ejecu-
tivos, esto es, los dictados en virtud de la potestad reglamentaria
genérica de la Administracién. Existen también los llamados regla-
mentos de necesidad o contra legem, pero ésta es una figura de
escasa relevancia juridica. Por todo ello, a continuacién se exponen
algunos supuestos en los que, por apreciarse una falta de concu-
rrencia de las notas que caracterizan a los reglamentos ejecutivos,
no seria obligatorio el dictamen de la Comisién Juridica Asesora:

1) los dictados sin habilitacién legal especifica o sin conexién
directa o concreta con una norma con rango de ley, desvelando una
falta de regulacion o un sistema legislativo incompleto, o bien los
que regulan ciertas materias sobre las que no ha existido nunca
intervencidn legislativa, habiéndose utilizado en exclusiva la potes-
tad reglamentaria, o bien los que son producto de una habilitacién
legal indefinida o de amplia cobertura (SsTS de 23 de junio de
1978, de 11 de abril de 1981, de 17 de diciembre de 1982, de 17 de

octubre de 1985, de 31 de octubre de 1986 y de 2 de diciembre de
1986);

2) los dictados por una potestad reglamentaria ad intra, cono-
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cidos como reglamentos administrativos, domésticos u organizati-
vos, sobre materias de régimen interno, organizacion o personal de
la Administracién que no afecten a derechos bdsicos de terceros y
siempre que la materia objeto de regulacidén no se encuentre reser-
vada a la ley (SsTS de 11 de abril de 1981, de 16 de junio de 1984,
de 27 de marzo y de 19 de junio de 1985, de 31 de octubre y de 2
de diciembre de 1986 y de 25 de julio de 1990);

3) los reglamentos producto de una deslegalizacién puesto
que, aunque traen su causa de una ley, ésta no contiene una regula-
cién material que sea desarrollada o complementada directamente
por la disposicién reglamentaria y, ain més, la técnica de la autori-
zacion deslegalizadora consiste precisamente en abrir una regula-
cion material a la disponibilidad de la potestad reglamentaria de la
Administracion (SsTS de 23 de junio de 1978 y de 15 de marzo de
1994).

Ello no obstante, podria cuestionarse esta distincién entre
reglamentos ejecutivos e independientes, puesto que todos los
reglamentos serian de un modo u otro ejecutivos, en el sentido de
que siempre estarian desarrollando o aplicando una ley, varias leyes
o el mismo ordenamiento juridico, considerado éste en conjunto y
por su caracter de sistema unico y completo. También seria discuti-
ble la exclusion de los reglamentos derivados de una deslegaliza-
cion porque la intervencién del érgano consultivo correspondiente
"si es inexcusable en los propios reglamentos ejecutivos para velar
porque estos textos respeten la normativa superior, también lo es en
los reglamentos que responden a una norma deslegalizadora, for-
macién que aunque asigne a la potestad de la Administracién un
marco mas flexible, no implica una auténoma potestad, carente de
todo condicionado normativo superior" (SsTS de 27 de diciembre
de 1976 y de 18 de marzo de 1981).
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