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RESUMEN: La Ley 4/2021, de 29 de junio, de modificacién de la Ley 2/2009, de
11 de mayo, del Presidente y del Gobierno de Aragén, modifica el Titulo VIII, dedicado
a la capacidad normativa del Gobierno de Aragén. En este estudio se analizan las
principales modificaciones introducidas por esta norma en el ejercicio de la iniciativa
legislativa y de la potestad para dictar normas por el Gobierno de Aragén. Se realiza
ademds desde una perspectiva comparada, teniendo en cuenta la legislacién bdsica
del Estado en esta materia, la jurisprudencia constitucional asi como la regulacién en el
dmbito de la Administracién General del Estado.

Palabras clave: procedimiento de elaboracién de normas; calidad normativa; regu-
lacién inteligente; potestad reglamentaria; principios de buena regulacién; planificacién;
evaluacién.

ABSTRACT: In this study, the main modifications introduced in the capacity to
approve laws and administrative rules by the aragonese government are analized. It has
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been done from a comparative perspective taking into account the state basic regulation
and the sentences of the constitucional court. The legislation applied to the general admi-
nistration of the spanish state is also considered through all the article.

Key words: making rules procedure; quality regulation; smart regulation; government
regulation,; good regulation principles; planification; evaluation.

I. EL DESARROLLO DE POLITICAS DE CALIDAD NORMATIVA

Las politicas de calidad normativa tienen como objeto la mejora de las
normas juridicas a través de la correlativa mejora de los procesos de regu-
lacién normativa, desde el mismo momento en que se toma la decisién de
iniciar la tramitacién de una norma hasta su aplicacién, ejecucién y posterior
revisién (1). Procedentes de paises anglosajones se introducen en Europa en
los Gltimos afios del siglo XX ligadas a organizaciones internaciones como la
OCDE vy la Unién Europea.

Uno de los grandes retos de la politica regulatoria es el de elaborar una
normativa eficaz y eficiente que estimule el crecimiento econémico y favorezca
el bienestar social. Para avanzar en esta direccién la regulacién ha de ser
cada vez mds simple y clara, y el cumplimiento de las normas debe ser lo
menos costoso para las empresas y ciudadanos.

En este sentido, ya en la Comunicacién de la Comisién al Consejo y al
Parlamento Europeo, de 16 de marzo de 2005, «legislar mejor para potenciar
el crecimiento y el empleo de la Unién Europea», la Comisién recomendaba que
todos los Estados miembros estableciesen estrategias para legislar mejor y, en
particular, sistemas nacionales de evaluacién de impacto que permitiesen deter-
minar las consecuencias econdmicas, sociales y medioambientales de una norma,
asi como las estructuras de apoyo adaptadas a sus circunstancias nacionales.

De acuerdo con estos obijetivos, se aprobé en el dmbito estatal, el Real
Decreto 1083/2009, de 3 de julio, por el que se regula la Memoria del
Andlisis de Impacto Normativo y la Guia Metodolégica para la elaboracién
de la Memoria del Andlisis de Impacto normativo aprobada por Acuerdo del
Consejo de Ministros de 11 de diciembre de 2009.

Actualmente, tanto la Unién Europea como la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) defienden una regulacién
inteligente «smart regulation» que permita dinamizar la actividad econémica,
simplificar procesos y reducir cargas administrativas, siendo la evaluacién ex

(1) CaNaLs AMeTLER, Dolors (2008): L'avaluacié de la qualitat normativa: primers passos,
primers instruments, Colleccié Papers de relacions Govern-Parlament (G.d. Catalunya, Ed.),
pp. 126-147.
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ante, a través de las memorias del andlisis de impacto de las normas uno de
los instrumentos clave para alcanzar dicho objetivo.

La OCDE, en su Recomendacién sobre politica normativa y gobernanza
de 2012 y en su informe emitido en 2014 «Spain: From Administrative Reform
to Continuous Improvement», insiste en la idea de incluir la evaluacién de
impacto regulatorio en las etapas iniciales del proceso de disefio de politicas
pUblicas y formulacién de propuestas normativas. Dicha Organizacién reco-
mienda identificar los objetivos de la politica piblica, evaluar si la normativa es
necesaria, cémo puede ser mds eficaz y eficiente para lograr dichos obijetivos,
y considerar alternativas y ventajas de los distintos enfoques para identificar
el més adecuado.

Esta es la linea que ha continuado la Comisién Europea con la publica-
cién de un «Paquete de Mejora Normativa» o «Better Regulation Packages,
el 19 de mayo del 2015, que refleja la situacién actual y las perspectivas de
la politica de mejora normativa en la Unién Europea e incluye una serie de
herramientas para seguir avanzando en la misma.

Los antecedentes més inmediatos en Espafia anteriores a la regulacién
incluida en la Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administra-
tivo Com0n de las Administraciones Piblicas los podemos encontrar en el ya
citado Real Decreto 1083/2009, de 3 de julio, que introduce la obligacién de
elaborar una memoria de andlisis de impacto de las normas estatales durante
su elaboracién y en la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible,
que introdujo los principios para la mejora de la calidad de la regulacién, asi
como distintos instrumentos (cuya realizacién no era obligatoria), basados en
el andlisis ex anfe y ex post de las normas (2).

Supone en definitiva, aplicar a las politicas de calidad normativa la
teoria clésica del ciclo de vida de las politicas publicas, comenzando por la
evaluacién ex ante, la planificacién y ejecucién de la politica publica que se
va a implementar, para finalizar con la evaluacién ex post.

La aplicacién de politicas de calidad normativa se generaliza para todas
las Administraciones Pdblicas con la regulacién incorporada en el Titulo VI LPAC
—De la iniciativa legislativa y de la potestad para dictar reglamentos y otras
disposiciones—. Se desarrollan los principios de buena regulacién (art. 129),
se infroduce como mecanismo de evaluacién ex ante la obligacién de aprobar
Planes anuales normativos (art. 132), se desarrolla la evaluacién ex post con
la obligacién de las Administraciones Piblicas de revisar periédicamente su
normativa vigente para adaptarla a los principios de buena regulacién(art. 130),

(2) Gimeno FernAnDEZ, Claudia (2019): «La funcién consultiva en el contexto de las
politicas en calidad normativa y el Titulo VI de la Ley de Procedimiento Administrativo Comins,
Revista Espafiola de la Funcién Consultiva, nim. 32, julio-diciembre, pdgs.. 69-89.
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y se potencia la participacién de los ciudadanos en el procedimiento de ela-
boracién de normas con la introduccién del tramite de consulta pdblica previa,
junto a los ya cldsicos trédmites de audiencia e informacién publica(art. 133).

Si bien este articulo se va a centrar en la regulacién autonémica sobre
la materia, se analizard de manera comparada con la regulacién basica y en
algunos casos estatal, sobre calidad normativa.

Il. JUSTIFICACION DE LA NUEVA NORMATIVA AUTONOMICA: LA
REGULACION DE LA INICIATIVA LEGISLATIVA Y DE LA POTESTAD
REGLAMENTARIA EN LA LEY 39/2015, DE 1 DE OCTUBRE, DEL
PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO COMUN DE LAS ADMINIS-
TRACIONES PUBLICAS Y LOS EFECTOS DE LA SENTENCIA 55/2018,
DE 24 DE MAYO DE 2018, DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL, EN
LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO Y LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS EN RELACION AL EJERCICIO DE LA
CAPACIDAD NORMATIVA

La Ley 4/2021, de 29 de junio, de modificacién de la Ley 2/2009, de
11 de mayo, del Presidente y del Gobierno de Aragén da una nueva redaccién
al titulo VIII, dedicado a la capacidad normativa del Gobierno de Aragén.
En este titulo se regula el procedimiento administrativo para el ejercicio de
la iniciativa legislativa del Gobierno, la aprobacién de normas con rango de
ley y la potestad reglamentaria con base en la competencia exclusiva de la
Comunidad Auténoma de Aragén para regular el procedimiento administrativo
derivado de las especialidades de la organizacién propia atribuida por el
articulo 71.7.° del Estatuto de Autonomia de Aragén (3).

Asimismo, el articulo 42.2 del Estatuto atribuye al Gobierno de Aragén la
iniciativa legislativa, los articulos 43 y 44, la posibilidad de dictar normas con
rango de ley y el articulo 53 atribuye al Gobierno el ejercicio de la funcién
ejecutiva y la potestad reglamentaria.

El origen de esta reforma debemos buscarlo en el titulo VI de la Ley
39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Administrativo Comin de las
Administraciones publicas (en adelante, LPAC), titulado «De la iniciativa legis-
lativa y la potestad para dictar reglamentos y otras disposiciones». Este titulo
fue dictado al amparo del articulo 149.1.18.% de la Constitucién espafiola que
atribuye al Estado la competencia para dictar las bases del régimen juridico de
las Administraciones publicas y la competencia en materia de procedimiento

(3) La Ley Orgdnica 5/2007, de 20 de abril, de reforma del Estatuto de Autonomia
de Aragén sustituye al anterior Estatuto de Autonomia de 1982 y sus modificaciones de 1994
y 1996, cuyas leyes de aprobacién se derogan.

Monografias de la Revista Aragonesa de Administracién Poblica
268 ISSN 1133-4797, XXII, Zaragoza, 2022, pp. 265293



LA CAPACIDAD NORMATIVA DEL GOBIERNO DE ARAGON: NOVEDADES INTRODUCIDAS POR LA LEY 4/2021...

administrativo comin, asi como del articulo 149.1.14.9, relativo a la Hacienda
general, y del articulo 149.1.13.%, que atribuye al Estado la competencia en
materia de bases y coordinacién de la planificacién general de la actividad
econémica (4); lo que suponia su naturaleza de preceptos bdsicos del proce-
dimiento que debian ser desarrollados por las comunidades auténomas.

Sin embargo, la Ley 39/2015, de 1 de octubre, se ha visto especialmente
afectada en la regulacién del titulo VI, «De la iniciativa legislativa y de la
potestad para dictar reglamentos y otras disposiciones», por la STC 55/2018,
de 24 de mayo (5). No podemos olvidar que esta sentencia tiene su antece-
dente inmediato en la STC 91/2017, de 6 de julio, en la que se resolvié la
impugnacién realizada por el Gobierno de Canarias de los articulos 4 a 7
de la Ley 2/2011, de 4 de marzo, de Economia Sostenible, articulos que
sirvieron de precedente de algunas de las cuestiones incluidas posteriormente
en la Lley 39/2015, de 1 de octubre. En la STC 91/2017, de 6 de julio, se
argumenta que en la regulacién de toda iniciativa normativa el procedimiento
legislativo debe quedar excluido de su dmbito de aplicacién, mientras que
los procedimientos que tengan por objeto la elaboracién de las disposiciones
reglamentarias si que pueden ser objeto de interferencias por parte de la
legislacién bdsica, con base en el titulo competencial relativo a las bases del
régimen juridico de las Administraciones publicas.

En consonancia con lo anterior, en la STC 55/2018, de 24 de mayo, sobre
la Ley 39/2015, de 1 de octubre, respecto a la impugnacién de los articulos
129 —principios de buena regulacién— (salvo los pérrafos segundo y tercero
del apartado 4, que se analizan en un fundamento juridico separado), 130
—evaluacién normativa y adaptacién de la normativa vigente a los principios
de buena regulacién) y 132 —planificacién normativa—, el Tribunal Constitu-
cional estima el recurso y declara que dichos preceptos no son aplicables a
las iniciativas legislativas de las comunidades auténomas, pero si cuando se
ejerce la potestad reglamentaria.

(4) La referencia a estos dos Gltimos titulos competenciales fue declarada inconstitu-
cional en la Sentencia 55/2018, de 24 de mayo (BOE n.° 151, de 22 de junio de 2018),
que declara la inconstitucionalidad y nulidad del apartado 2 de la disposicién final primera.

(5) Sentencia 55/2018, de 24 de mayo de 2018 (BOE n.° 151, de 22 de junio de
2018) que resuelve el Recurso de inconstitucionalidad 3628-2016, interpuesto por el Gobierno
de la Generalitat de Catalufia en relacién con diversos preceptos de la Ley 39/2015, de 1
de octubre, del procedimiento administrativo comidn de las administraciones piblicas afec-
tando a competencias sobre procedimiento administrativo: nulidad de diversos extremos de
los preceptos relativos a los registros electrénicos de apoderamientos, los principios de buena
regulacién y que identifican los titulos competenciales habilitantes para la aprobacién de la
ley; inconstitucionalidad de distintos preceptos que regulan la iniciativa legislativa y la potestad
reglamentaria; interpretacién conforme de la disposicién relativa a la adhesién de las admi-
nistraciones territoriales a las plataformas y registros de la Administracién General del Estado.

Monografias de la Revista Aragonesa de Administracién Poblica
ISSN 1133-4797, XXII, Zaragoza, 2022, pp. 265293 269



MIGUEL ANGEL GIL CONDON

Entre las novedades introducidas por la Ley 39/2015, de 1 de octubre,
en la elaboracién de un proyecto normativo hay que tener en cuenta que el
articulo 133 incorpora un nuevo trdmite con cardcter previo a la elaboracién
de un proyecto de ley o de reglamento, denominado consulta piblica previa,
que contempla la participacién de los ciudadanos en el procedimiento de
elaboracién de normas con rango de ley y reglamentos. De este articulo, el
Tribunal Constitucional, en la sentencia mencionada, sélo mantiene el cardcter
bdsico, y Gnicamente respecto a iniciativas reglamentarias, del primer inciso
del apartado 1, asi como del primer pérrafo del apartado 4.

Por lo que se refiere a los trdmites de audiencia e informacién piblica,
la Onica regulacién aplicable era el articulo 49 de la Ley 2/2009, de 11 de
mayo, en tanto en cuanto lo dispuesto en el articulo 133 de la Ley 39/2015, de
1 de octubre, respecto a estos trdmites no tiene cardcter basico, conforme a lo
establecido en la STC 55/2018, de 24 de mayo, antes referida, que de forma
expresa fundamenta que «las demds previsiones del articulo 133 —a salvo
del apartado 1, primer inciso y 4, primer parrafo—, descienden a cuestiones
procedimentales de detalle desbordando el dmbito de lo bésico; vulneran por
ello las competencias estatutarias de las Comunidades Auténomas en relacién
con la elaboracién de sus propias disposiciones normativas.

De la STC 55/2018, podemos extraer la siguientes conclusiones en lo
que afecta a los procedimientos de elaboracién de disposiciones normativas:

1.— Los preceptos impugnados tienen por objeto cuestiones de procedi-
miento y régimen juridico de las Administraciones Piblicas por lo que cabe
encuadrar el conflicto suscitado en el articulo 149.1.18 CE. Por el contrario,
frente a lo establecido en la propia Ley 39/2015 (DF 19, apdo.2), no cabe
aceptar que los nimeros 13 «Bases y coordinacién de la planificacién general
de la actividad econémica» y 14 «Hacienda general» del articulo 149.1 CE
contribuyan a dar cobertura al Titulo VI'y a la DA 2° de la Ley 39/2015.
Estas previsiones, aunque respondan a fines de ahorro o eficiencia, abordan
cuestiones de régimen juridico y procedimiento de las Administraciones Piblicas
(FJ 3). En consecuencia, declara la inconstitucionalidad y nulidad del apartado
2 de la disposicién final primera.

2.- Se impugna también el art. 129.4, pérrafo tercero, que afecta a la
potestad reglamentaria originaria y derivada. El TC sostiene aqui que estas
cuestiones forman parte del «contenido necesario y reservado», «contenido
constitucionalmente obligado» o «contenido minimo necesario» del Estatuto de
Autonomia y el legislador estatal ordinario carece de competencias para distri-
buir poderes normativos entre las instituciones autonémicas, en general, y para
asignar, quitar, limitar o repartir la potestad reglamentaria en las Comunidades
Auténomas en particular. Por ello, esta previsién incurre en inconstitucionalidad,
pero sélo parcialmente, esto es, en lo que afecta al dmbito autonémico pero
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no a la potestad reglamentaria en el dmbito estatal (FJ 5). Admite por tanto el
TC que en un ordenamiento autonémico la habilitacién por Ley a la potestad
reglamentaria no sea necesariamente al Gobierno y pueda habilitarse a los
consejeros de los departamentos.

3.- El ejercicio de la iniciativa legislativa por parte de las Comunidades
Auténomas, en general, y la elaboracién de anteproyectos de ley, en particular,
quedan por completo al margen del art. 149.1.18 CE en lo que se refiere tanto
a las «bases del régimen juridico de las Administraciones publicas» como al
«procedimiento administrativo comin». Por tanto, los articulos 129 (salvo el
apartado 4, pérrafos segundo y tercero que se analizan en fundamento aparte),
130, 132 y 133 de la Ley 39/2015, se refieren al ejercicio por parte de los
gobiernos nacional y autonémico, tanto de la potestad reglamentaria como de
la iniciativa legislativa. Al aplicarse a las iniciativas de rango legal de las Comu-
nidades Auténomas invaden las competencias que éstas tienen estatutariamente
atribuidas en orden a organizarse y regular la elaboracién de sus leyes. Para
remediar la invasién competencial basta declarar que estos preceptos son con-
trarios al orden constitucional de competencias y que, en consecuencia, no son
aplicables a las iniciativas legislativas de las Comunidades Auténomas (FJ 7 b).

4 .- los articulos 129 y 130 resultan aplicables al ejercicio de la potestad
reglamentaria por las Comunidades Auténomas al estar amparadas en el titulo
de bases del régimen juridico de las Administraciones puiblicas (149.1.18
CE). No ocurre lo mismo con la regulacién de la planificacién normativa en el
articulo 132 al tratarse de una regulacién de carécter marcadamente formal o
procedimental que desciende a cuestiones de detalle (periodicidad, contenido
y lugar de publicacién del plan normativo) que el TC considera que esta pre-
visién no puede entenderse amparada en el titulo bases del régimen juridico
de las Administraciones piblicas e invade las competencias estatutarias de
las Comunidades Auténomas por lo que resulta inaplicable a éstas (FJ 7 ¢).

5.— Respecto al articulo 133, sobre la participacién de los ciudadanos
en el procedimiento de elaboracién de normas, el TC considera que el primer
inciso del apartado 1 y el primer pdrrafo del apartado 4 contienen normas
con parecido tenor que pueden reputarse bases del régimen juridico de las
Administraciones publicas, aplicables en cuanto tales a la elaboracién de
reglamentos autonémicos. Sin embargo, las demds previsiones del articulo
133 descienden a cuestiones de detalle desbordando el dmbito de lo basico y
vulneran por ello las competencias estatutarias de las Comunidades Auténomas
en relacién con la elaboracién de sus propias disposiciones administrativas.
Por ello, igual que ocurre con el articulo 132, el articulo 133 —salvo el primer
inciso de su apartado 1y el primer pdrrafo de su apartado 4— es contrario al
orden constitucional de competencias y resulta inaplicable a las Comunidades
Auténomas (FJ 7¢).
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Rafael JIMENEZ Asensio (6) se muestra critico con los fundamentos de esta
Sentencia porque el criterio formal del rango es, a juicio del TC, la nota deter-
minante para extender lo bdsico del régimen juridico de las Administraciones
pUblicas. Si es Ley o norma con rango de ley esas bases no se aplican, si es
manifestacién de la potestad reglamentaria del Gobierno si.

Aunque no es objeto de este estudio y que la Sentencia no menciona la
inconstitucionalidad de los preceptos analizados respecto de los entes locales,
resulta inferesante traer a colacién el andlisis que realiza Francisco Vetasco
CasalLEro (7), que considera que debe extenderse necesariamente la declara-
cién de inconstitucionalidad parcial e inaplicabilidad a los entes locales en
atencién al titulo competencial bésico que tiene el Estado reservado en la
materia respecto de todas las Administraciones Publicas (art. 149.1.18 CE).

Ill. ANTECEDENTES: A LA TERCERA VA LA VENCIDA

Como hemos visto, la aprobacién y entrada en vigor de la legislacién
bdsica estatal notablemente afectada por la STC 55/2018, exigia su desarrollo
normativo y la adaptacién de las normas reguladoras de la capacidad norma-
tiva del Gobierno de Aragén. Sin embargo, el camino no ha resultado ni fécil
ni rdpido hasta llegar a la aprobacién del texto legal que ahora examinamos.

En la pasada legislatura, la IX, se aprobd un primer proyecto de ley de
modificacién de la Ley del Presidente y del Gobierno de Aragén que decayé
por la convocatoria de elecciones a Cortes de Aragén en mayo de 2019 (8).
Posteriormente se tramité un proyecto de decreto por el que se desarrollaba
la capacidad normativa del Gobierno de Aragén cuya aprobacién final no
se realizé a la vista del dictamen desfavorable emitido sobre el mismo por el
Consejo Consultivo de Aragén (9).

En esta X legislatura, en la tramitacién parlamentaria del proyecto de ley
se presentaron 102 enmiendas de las que fueron aceptadas —en su totalidad
o mediante texto transaccional— casi cuarenta de las mismas. Ademds, se
incorporaron en el Gltimo momento las modificaciones derivadas de la simulté-
nea aprobacién de la Ley de organizacién y régimen juridico el sector piblico

(6) Jiménez Asensio, Rafael (2018) Blog La mirada institucional, https://rafaeljimenza
sensio.com.

(7)  Vewasco Cagaliero, Francisco (2019): «Elaboracién de Ordenanzas y Ley de Pro-
cedimiento Administrativo Com0n», Revista Vasca de la Administracién Piblica, 2019, n.°
113, pp. 299-349.

(8) Proyecto de ley aprobado por el Gobierno de Aragén en su reunién de 9 de mayo
de 2017.

(9) Dictamen 90/2019, de 19 de marzo, del Consejo Consultivo de Aragén.
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autonémico de Aragén como, por ejemplo, la regulacién en el articulo 23 de
la Comisién de Secretarias y Secretarios Generales Técnicos que se adapta a la
desaparicién en la Ley de Organizacién y Régimen Juridico del Sector Pdblico
Autonémico de Aragén de la figura de los Viceconsejeros. Se hace especial
hincapié por parte de los grupos parlamentarios en diversas enmiendas para
incluir un lenguaje igualitario, incluyente e integrador (10).

El principal objetivo de la reforma es por tanto la modificacién del titulo
VIl de la Ley 2/2009, de 11 de mayo, del Presidente y del Gobierno de Ara-
gén, incorporéndose asimismo las modificaciones derivadas de la simultédnea
aprobacién de la Ley de Organizacién y Régimen Juridico el Sector Pdblico
de Aragén.

La disposicién final segunda de la Ley 4/2021, de 29 de junio, incluye
una delegacién legislativa por la que se autoriza al Gobierno de Aragén
para que, en el plazo méximo de un afio, se apruebe un texto refundido de
la Ley 2/2009, de 11 de mayo, y de las normas legales que la modifican.
En esta delegacién se dispone expresamente que en su redacciédn se utilizard
un lenguaje igualitario, incluyente e integrador. A este mandato del legislador
responde el texto refundido de la Ley del Presidente o Presidenta y del Gobierno
de Aragén, aprobado mediante Decreto Legislativo 1/2022, de 6 de abril,
del Gobierno de Aragén (en adelante, TRLPGA).

Estando ya en vigor el texto refundido de la Ley del Presidente o Presi-
denta y del Gobierno de Aragén, las referencias al articulado las realizaré a
los articulos del mismo.

El citado titulo se divide en cuatro capitulos en cuyo andlisis me detendré
a continuacién: el primero (arts. 33 a 35), relativo a la iniciativa legislativa
y la potestad para dictar normas con rango de ley; el segundo capitulo (arts.
36 a 38), sobre la potestad reglamentaria; el tercer capitulo (arts. 39 a 41)
enumera los principios de buena regulacién, y, por Gltimo, el cuarto capitulo
(arts. 42 a 55) que recoge el procedimiento de elaboracién de normas con
rango de ley y reglamentos.

A juicio del que suscribe, las principales virtualidades de esta reforma
son las siguientes:

1.- La sistematizacién y ordenacién en un solo texto legal de todos los
trémites que forman parte del procedimiento de elaboracién de disposiciones
normativas que hasta ahora se encontraban dispersos en normativa secto-
rial como los informes de evaluacién de impacto de igualdad, de identidad
de género, de discapacidad, o cuestiones relacionadas con la simplificacién
administrativa.

(10) BOCA 142y 143, de 24 y 25 de junio de 2021, respectivamente.
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2.— La recuperacién de las excepciones al trédmite de consulta piblica
previa en el articulo 43, que dejaron de aplicarse tras la Sentencia del Tribunal
Constitucional antes referida.

3.- La regulacién conjunta en el capitulo IV del Titulo VI, sin perjuicio de
sus respectivas especialidades, de la tramitacién de disposiciones de naturaleza
legal y reglamentaria, que hasta ahora se regulaban en capitulos separados.

4.- la inclusién de la tramitacién de urgencia del procedimiento de ela-
boracién en el articulo 50.

IV. LA INICIATIVA LEGISLATIVA Y LA POTESTAD PARA DICTAR
NORMAS CON RANGO DE LEY

El capitulo | del titulo VIII determina la titularidad del Gobierno de Ara-
gé6n de la iniciativa legislativa y la potestad de dictar normas con rango de
ley —decretos legislativos y decretos leyes—, de acuerdo con la Constitucién
y el Estatuto de Autonomia, y la forma de su ejercicio.

Respecto a la forma de ejercicio, el articulo 34 TRLPGA dispone que
la iniciativa legislativa del Gobierno se ejercerd mediante la aprobacién de
proyectos de ley para su ulterior remisién a las Cortes de Aragén.

Asimismo, el Gobierno podrd aprobar, previa delegacién de las Cortes de
Aragén, Decretos Legislativos, de acuerdo con el Estatuto de Autonomia (11). La
delegacién de las Cortes deberd ser expresa, mediante ley, para una materia
concreta, con la determinacién de un plazo cierto para ejercerla. En ningdn
caso cabrd delegacién legislativa para la aprobacién del Presupuesto de la
Comunidad Auténoma, la regulacién esencial de los derechos reconocidos
por el Estatuto, el desarrollo bdsico de sus Instituciones o el régimen electoral.

Los Decretos-leyes se elaborarén y aprobarén por el Gobierno en los
supuestos de necesidad urgente y extraordinaria, de acuerdo con el Estatuto
de Autonomia (12). No serén objeto de regulacién por Decreto-ley el desarrollo
de los derechos, deberes y libertades de los aragoneses y aragonesas y de
las instituciones reguladas en el Estatuto de Autonomia, el régimen electoral,
los tributos y el presupuesto de la Comunidad Auténoma.

Por Gltimo, la elaboracién del proyecto de Ley de Presupuestos tiene una
regulacién propia en el articulo 35 por el que se remite a lo establecido en la
Ley de Hacienda de la Comunidad Auténoma —en concreto, sus articulos 36 a
38—y, respecto a su tramitacién parlamentaria, al procedimiento establecido

(11) El articulo 43 del Estatuto de Autonomia regula la delegacién legislativa.

(12) Es el articulo 44 del Estatuto de Autonomia el que atribuye al Gobierno de Aragén
la posibilidad de dictar disposiciones legislativas provisionales bajo la forma de Decreto-ley.
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en el Reglamento de las Cortes de Aragén (13), si bien, en todo caso, las
enmiendas que supongan minoracién de ingresos requerirdn la conformidad
del Gobierno para su tramitacién.

V. LA POTESTAD REGLAMENTARIA

1. Ejercicio de la potestad reglamentaria

La potestad reglamentaria, que no es susceptible de delegacién, se regula
en el capitulo Il, atribuyendo su titularidad al Gobierno de Aragén, sin perjuicio
de que los miembros del Gobierno puedan ejercerla si asi les habilita para ello
una ley o disposicién reglamentaria aprobada por el Gobierno, o se trate de
asuntos de orden interno de su competencia. Ya hemos explicado anteriormente
como la STC 55/2018 declaré inconstitucionales y eliminé las referencias a los
gobiernos autonémicos y las consejerias de los mismos respecto a la potestad
reglamentaria en el articulo 129.4 LPAC.

El Gobierno, en el ejercicio de dicha potestad, estd facultado para regular
todas las materias de competencia de la Comunidad Auténoma, con excep-
cién de las reservadas a la ley, asi como para dictar normas en desarrollo y
aplicacién de las leyes y con el limite de que las disposiciones reglamentarias
no podrdn tipificar infracciones penales ni administrativas, establecer penas o
sanciones, ni tributos, exacciones pardfiscales u ofras cargas o prestaciones
personales o patrimoniales de cardcter piblico, sin perjuicio de su funcién de
desarrollo de la ley o norma con rango de ley.

Respecto a la potestad reglamentaria derivada, el Presidente o la Presidenta
del Gobierno de Aragén podré dictar las disposiciones reglamentarias sobre la
estructura organizativa de la Administracién de la Comunidad Auténoma, asi
como respecto de las funciones ejecutivas que se hubiese podido reservar y cua-
lesquiera otfras disposiciones reglamentarias en aquellos supuestos que le habilite
para ello la ley u ofra disposicién reglamentaria aprobada por el Gobierno.

Ademds, las Comisiones Delegadas del Gobierno podran dictar dispo-
siciones de cardcter general cuando les habilite para ello el Gobierno en su
decreto de creacién, dentro del dmbito propio de su competencia, y las perso-
nas titulares de las vicepresidencias y de los departamentos podrdn aprobar las
correspondientes disposiciones reglamentarias en asuntos de orden interno en
las materias de su competencia. Igualmente, podrén ejercer la potestad regla-
mentaria cuando asi les habilite para ello una ley o disposicién reglamentaria
aprobada por el Gobierno.

(13) Son los articulos 188 a 196 los que regulan las especialidades en el procedimiento
legislativo del proyecto de ley de presupuestos.
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Se especifica también en el articulo 36 que las resoluciones, circulares
o instrucciones emitidas por los érganos de la Administracién no tendrdn la
consideracién en ningin caso de disposiciones dictadas en el ejercicio de la
potestad reglamentaria. Esto debemos ponerlo en relacién con el articulo 8 de la
Ley 5/2021, de 29 de junio, donde se dispone que los érganos administrativos
podrén dirigir las actividades de sus érganos jerdrquicamente dependientes
mediante instrucciones, circulares y érdenes de servicio.

2. Forma y jerarquia de las disposiciones reglamentarias

Se sigue en esta materia una estructura muy similar a la establecida para
el Gobierno de la nacién en el articulo 24 de la Ley 50/1997, de 27 de
noviembre, del Gobierno.

En funcién del érgano del que emanan, las disposiciones de cardcter
general emanadas del Gobierno de Aragén o del Presidente o Presidenta
adoptardn la forma de Decreto; las disposiciones de las Comisiones Delegadas
del Gobierno adoptardn la forma de Orden y las disposiciones de cardcter
general emanadas de las personas titulares de las vicepresidencias y de los
departamentos tendrdn la forma de Orden.

De acuerdo con el principio de jerarquia normativa, los reglamentos no
podrén vulnerar lo establecido en la Constitucién, el Estatuto de Autonomia,
las leyes, las normas con rango de ley u otros reglamentos jerdrquicamente
superiores y se ordenan jerdrquicamente segun los érganos de los que emanen,
de la siguiente forma:

a) Disposiciones aprobadas por el Presidente o la Presidenta del Gobierno
o por el Gobierno.

b) Disposiciones aprobadas por las Comisiones Delegadas del Gobierno.

c) Disposiciones aprobadas por las personas titulares de las vicepresiden-
cias y los departamentos.

VI. PRINCIPIOS DE BUENA REGULACION, PLANIFICACION Y EVA-
LUACION NORMATIVA

1. Principios de buena regulacién

Novedades importantes son las introducidas en el capitulo Il del titulo
VIl sobre los principios de buena regulacién donde se remite a la legislacién
bdsica y se establece que los principios de buena regulacién deben inspirar el
ejercicio de la iniciativa legislativa y la potestad reglamentaria, incorporando
la evaluacién de las normas vigentes en funcién de dichos principios, con el
objetivo de lograr una mejora de la calidad normativa.
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Los principios de buena regulacién son por tanto los establecidos en el
articulo 129 LPAC que vienen a su vez de la Ley de Economia Sostenible de
2011: necesidad, eficacia, proporcionalidad, seguridad juridica, que incluye
la claridad de la norma, transparencia y eficiencia. La Unica diferencia en
relacién a la regulacién estatal es la inclusién, respecto al principio de segu-
ridad juridica de la mencién a la claridad de la norma, que se introdujo via
enmienda en fase de tramitacién parlamentaria.

¢ Necesidad: la iniciativa normativa debe estar justificada por una razén
de interés general.

e Eficacia: Debe ser el instrumento mds adecuado para garantizar la
consecucion.

® Proporcionalidad: la iniciativa debe contener la regulacién imprescin-
dible, tras constatar que no existen otras medidas menos restrictivas de
derechos o que impongan menos obligaciones a los destinatarios.

e Seguridad juridica: la iniciativa debe encajar de manera coherente con
el resto del ordenamiento juridico, nacional y de la Unién Europea, para
generar un marco normativo estable, predecible, integrado, claro y de
certidumbre.

e Transparencia: acceso sencillo, universal y actualizado a la normativa
en vigor y a los documentos propios de su proceso de elaboracién;
definicién clara de los obijetivos y justificacién de la norma; posibilitando
una participacién activa en el proceso de elaboracién de las normas
a sus potenciales destinatarios.

e Eficiencia: la iniciativa normativa debe evitar cargas administrativas
innecesarias y racionalizar la gestién de los recursos piblicos.

Junto a estos principios, si la iniciativa afecta o gastos o ingresos publicos,
se deben cumplir los principios de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad
financiera.

Serd en la exposicién de motivos de los anteproyectos de ley o en la parte
expositiva de los proyectos de reglamento, asi como en las correspondientes
memorias justificativas, donde se deba justificar su adecuacién a dichos prin-
cipios. Por ello, no basta con la mera enumeracién de los principios sino que
se debe fundamentar la adecuacién de la norma a los mismos, de manera
mds resumida en la propia norma siendo la memoria justificativa el documento
donde la adecuacién se debe realizar de una forma mds extensa.

Ademés, a fin de garantizar el principio de seguridad juridica, las cldu-
sulas derogatorias deberdn indicar, de manera clara y expresa, las normas
completas o los preceptos concretos que pierden su vigencia con la nueva dis-
posicién, evitando las cldusulas genéricas de derogacién del derecho vigente.
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2. Plan Anual Normativo

En el articulo 40 TRLPGA se obliga al Gobierno mediante acuerdo a la
aprobacién de un Plan Anual Normativo, en el que se recogerdn todas las
iniciativas legislativas y reglamentarias que durante el afio siguiente vayan a
ser elevadas para su aprobacién por el Gobierno de Aragén. Se introduce asi
la planificacién normativa como un tramite preceptivo de la elaboracién de las
normas, esencial en la mejora normativa de nuestro ordenamiento.

Este Plan serd aprobado durante el Gltimo trimestre del afio anterior y se
publicaré en el Portal de Transparencia del Gobierno de Aragén y cuando se
eleve para su aprobacién una propuesta normativa que no figure en el Plan
Anual Normativo del ejercicio en curso, serd necesario justificar este hecho
en la memoria justificativa.

Esto no significa que hasta el momento actual el Gobierno de Aragén
no haya ido aprobando planes anuales normativos desde la entrada en vigor
de la ley 39/2015, al principio en cumplimiento de esta legislacién bdasica,
y desde la publicacién de la STC 55/2018, con base en su potestad de
autoorganizacién. Asi, se han aprobado Planes Normativos para los afios
2017, 2018, 2020 y 2021.

Ademds, anualmente, antes del 30 de abril del ejercicio siguiente, el
Gobierno de Aragén aprobard un informe en el que se recogerd el grado de
cumplimiento del Plan Normativo del afio anterior.

La regulacién aragonesa es més sencilla que la establecida en la Ley del
Gobierno para la Administracién General del Estado. En esta Gltima, el PAN
se debe aprobar antes del 30 de abril del afio anterior a su vigencia y el
informe anual de evaluacién, regulado en el articulo 28, que debe aprobarse
antes de 30 de abril del ejercicio siguiente, va a incluir no sélo el grado de
cumplimiento del PAN como ocurre en la legislacién aragonesa, sino también
las principales conclusiones de la evaluacién de las normas que se haya
determinado respecto al cumplimiento de los principios de buena regulacién.

En el &mbito estatal, lo dispuesto en la LPAC ha sido desarrollado regla-
mentariamente mediante el Real Decreto 286/2017, de 24 de marzo, por
el que se regulan el Plan Anual Normativo y el Informe Anual de Evaluacién
Normativa de la Administracién General del Estado y se crea la Junta de
Planificacién y Evaluacién Normativa. La Junta, como érgano colegiado de
cardcter interministerial, es la competente para elaborar los proyectos de Plan
Anual Normativo y del Informe Anual de Evaluacién Normativa.

Volviendo de nuevo al dmbito de la Comunidad Auténoma de Aragén,
tenemos que referirnos aqui al Plan de Simplificacién Normativa previsto en
el articulo 5 de la Ley 1/2021, de 11 de febrero, de Simplificacién Admi-
nistrativa, que se elaboraré de forma simulténea a la aprobacién del Plan de
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Gobierno en el primer semestre de cada legislatura, y se aprobard, junto al
Plan de Gobierno, mediante acuerdo del Gobierno de Aragén; y contendré
la revisién, actualizacién, simplificacién y, en su caso, consolidacién de las
disposiciones autonémicas vigentes. El seguimiento de la ejecucién del Plan
de Simplificacién Normativa se realizard con cada revisién del Plan Anual
Normativo y se elaborard un informe final que se adjuntard, previo informe de
la Comisién de Simplificacién Normativa, al Plan de Simplificacién Normativa
que sustituya al evaluado.

3. Evaluaciéon normativa y adaptacion a los principios de buena
regulacién

Los departamentos proponentes de las iniciativas, en coordinacién con
el departamento competente en materia de calidad normativa (14), decidirdn
cudles de las normas incluidas en el Plan Anual Normativo que se eleve para
su aprobacién serdn objeto de evaluacién posterior. Dicha evaluacién tendrd
por objeto comprobar el grado de cumplimiento de los objetivos perseguidos
y su adecuacién a los principios de buena regulacién, todo ello de acuerdo
con lo previsto en la legislacién bésica del Estado.

El resultado de la evaluacién de las normas seleccionadas se plasmard
en un informe que también incorporard, en su caso, el impacto econédmico
derivado de su aplicacién. Dicho informe se publicard anualmente en el Portal
de Transparencia del Gobierno de Aragén.

La normativa vigente, atendiendo a los resultados de la evaluacién, podrd
ser objeto de revisién y adaptacién para garantizar el cumplimiento de los
principios de buena regulacién.

Como ya se ha puesto de manifiesto en el apartado anterior, a diferencia
de lo regulado para la Administracién General del Estado, se ha optado en
Aragén por deslindar la evaluacién del plan normativo de la evaluacién de
las normas que se realizard en informes separados.

VII. EL PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DE LAS NORMAS CON
RANGO DE LEY Y REGLAMENTOS

Las mayores novedades se incluyen en el capitulo IV, que unifica el pro-
cedimiento de elaboracién de las disposiciones generales para normas con

(14) En este momento la Secretaria General de la Presidencia, segin atribucién de
competencia realizada mediante Decreto de 5 de agosto de 2019, del Presidente del Gobierno
de Aragén, por el que se modifica la organizacién de la Administracién de la Comunidad
Auténoma de Aragén y se asignan competencias a los Departamentos (BOA n.° 153, de 6
de agosto de 2019).
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rango de ley y reglamentos —hasta ahora regulado en capitulos separados—,
e incorpora una tramitacién de urgencia para las iniciativas normativas y
disposiciones reglamentarias, adecudndose el procedimiento administrativo de
elaboracién de disposiciones normativas a las exigencias de la legislacién
bdsica con el objetivo de contribuir a una mayor claridad del mismo, todo
ello para garantizar una mayor seguridad juridica y la participacién de los
ciudadanos en un procedimiento tan importante como es la elaboracién de
normas que inciden en la vida de la ciudadania.

1. Iniciativa

La iniciativa para la elaboracién de las disposiciones normativas corres-
ponde a los miembros del Gobierno en funcién de la materia objeto de regu-
lacién, que designard el érgano directivo al que corresponderd el impulso del
procedimiento; manteniéndose como ya ocurria en la anterior regulacién la
especialidad de los anteproyectos de ley sobre Derecho foral civil aragonés,
respecto a los que el Gobierno de Aragén podrd encomendar su elaboracién
a la Comisién Aragonesa de Derecho Civil.

2. Consulta publica previa

En el proyecto de ley aprobado por el Gobierno, la consulta pdblica
previa estaba prevista Gnicamente para normas reglamentarias. Sin embargo,
durante la tramitacién parlamentaria se incluyé la misma también para los
proyectos de ley.

Como se ha explicado anteriormente, este trdmite es una de las novedades
introducidas en el afio 2015 por la LPAC, si bien, del examen de las normas
reglamentarias tramitadas hasta la fecha se desprende la escasa virtualidad del
mismo, ya que han sido pocos los proyectos de reglamentos en los que se han
producido alegaciones en este trdmite. La razén quizé se pueda encontrar en
que en las normas reglamentarias los ciudadanos u organizaciones interesados
van a poder intervenir en el frdmite de audiencia e informacién piblica, donde
se contard ya con un texto normativo sobre el que alegar.

Tal y como se regula la consulta piblica previa en el articulo 43 TRLPGA,
una vez aprobada la orden de inicio, y con carécter previo a la elaboracién
del proyecto de reglamento o de ley, se abrird un periodo de consulta pdblica
para recabar la opinién de las personas y organizaciones que puedan verse
afectadas por la futura norma sobre:

a) Los problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa.

b) La necesidad y oportunidad de su aprobacién.

c) Los objetivos de la norma.
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d) Las posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias.

La consulta piblica durard un minimo de quince dias naturales y un méximo
de treinta dias naturales, y se hard efectiva a través del Portal de Participacién
Ciudadana del Gobierno de Aragén (15), pudiendo prescindirse del tramite
de consulta piblica en los siguientes supuestos:

a) Cuando se trate de normas organizativas o presupuestarias.
b) Cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.

¢) Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la
actividad econdmica, no imponga obligaciones relevantes a los destinatarios
o regule aspectos parciales de una materia.

d) En el caso de la tramitacién urgente de la norma.

La concurrencia de alguna o varias de las razones previstas en el apartado
anterior deberd motivarse en la memoria justificativa.

Para el desarrollo de la consulta se debe tener en cuenta el Acuerdo
adoptado por el Gobierno de Aragédn el dia 6 de abril de 2022, por el que
se dictan instrucciones sobre la consulta piblica previa en el procedimiento de
elaboracién normativa a través del Portal de Gobierno Abierto del Gobierno
de Aragén, que fue objeto de publicacién mediante Orden CDS/644/2022,
de 21 de abril, de la Consejera de Ciudadania y Derechos Sociales (BOA n.°
96, de 20 de mayo de 2022).

Sobre los efectos juridicos de la omisién del tramite de consulta poblica
previa en el procedimiento de elaboracién de disposiciones de cardcter general,
resulta de especial interés el andlisis realizado por Lucia Casado Casado en
la REALA (16), en el que concluye que la omisién o préctica inadecuada de
este trdmite lleva aparejada como consecuencia la nulidad de pleno derecho
de la norma aprobada.

3. Elaboracion de la disposicion normativa
A) Memoria justificativa

La memoria justificativa, documento principal en la elaboracién de cual-
quier proyecto normativo, se regula ahora con mayor claridad ampliando su
contenido. Hasta ahora, respecto a la memoria de los proyectos de ley, en el

(15)  En este momento las consultas publicas previas se publican en el Portal de Gobierno
Abierto de Aragén en la siguiente direccién: https://gobiernoabierto.aragon.es/agoab/
participacion/consultas-publicas.

(16) Casapo Casapo, Lucia (2020): «Los efectos juridicos de la omisién del tramite de
consulta poblica previa en el procedimiento de elaboracién de disposiciones administrativas
de cardcter general: snulidad de pleno derecho de la norma aprobada®». REALA, nim. 14,
pdgs.. 29-48.
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articulo 37.3 se hacia referencia a la necesidad de contar con una memoria y
un estudio o informe sobre la necesidad y oportunidad del proyecto, un informe
sobre el impacto por razén de género que incorporard una evaluacién sobre
el impacto por razén de orientacién sexual, expresién o identidad de género
asi como una memoria econdmica; siendo un poco mds amplia la regulacién
del apartado 3 del articulo 48 respecto a las normas reglamentarias donde
se disponia que el proyecto «ird acompafiado de una memoria en la que se
justifique la necesidad de la promulgacién de la norma, su insercién en el
ordenamiento juridico, el impacto social de las medidas que se establezcan en
la misma, un informe sobre el impacto por razén de género que se establezcan
en el mismo, que incorporaré una evaluacién sobre el impacto por razén de
orientacién sexual, expresién o identidad de género, y una estimacién del
coste a que dard lugar y su forma de financiacién».

En el articulo 44 del TRLPGA se ha intentado sistematizar de una manera
ordenada cual debe ser el contenido de la memoria justificativa, incluyendo
las referencias a la misma que se regularon en la Ley de Simplificacién Admi-
nistrativa. De este modo, el érgano directivo competente serd quien elabore
la memoria justificativa que contendrd:

a) Una justificacién del cumplimiento de todos los principios de buena
regulacién.

b) Un andlisis de la adecuacién de los procedimientos administrativos que
en ella se incluyan a las exigencias derivadas de su tramitacién electrénica.

c) Las aportaciones obtenidas en la consulta piblica, en caso de haberse
realizado, sefialando los autores y el sentido de sus aportaciones.

d) El impacto social de las medidas que se establezcan, que incluird el
andlisis de la nueva regulacién desde el punto de vista de sus efectos sobre
la unidad de mercado.

e) Cualquier otra consideracién que se estime de especial relevancia.

Desde la perspectiva de la simplificacién administrativa (17), la memoria
justificativa descrita en el apartado anterior incluird también:

a) La motivacién y razones por las que se establezca el régimen de
autorizacién o licencia, declaracién responsable o comunicacién, cuando la
disposicién normativa regule cualquier forma de intervencién administrativa
sobre la actividad de los particulares.

b) En el caso de normas con rango de ley que prevean de manera excep-
cional el mantenimiento de autorizaciones o licencias previas por razones

(17)  Se incluye de una manera ordenada el nuevo contenido de la memoria justificativa
derivado de la Ley 1/2021, de 11 de febrero, de simplificacién administrativa; en concreto
en sus articulos 14.3, 15.1, 27.3, y 29.
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de interés general, la memoria deberd concretar expresamente las razones
de interés general que justifiquen el régimen de intervencién que establezca,
especificando los dafios para los intereses generales, ponderdndolos con los
legitimos intereses de sus destinatarios.

c) En el caso de normas con rango de ley que establezcan de manera
excepcional el sentido desestimatorio del silencio, la memoria deberé concretar
expresamente las razones de interés general que justifiquen el sentido deses-
timatorio del silencio, especificando los dafios para los intereses generales,
ponderdndolos con los legitimos intereses de sus destinatarios.

d) En el caso de normas con rango de ley que establezcan de manera
excepcional un plazo de resolucién de entre tres y seis meses, la memoria
deberd concretar expresamente las razones de interés general que justifiquen el
plazo que se establezca, especificando los dafios para los intereses generales,
ponderdndolos con los legitimos intereses de sus destinatarios.

e) En el caso de normas con rango de ley que establezcan de manera
excepcional un plazo de emisién de informes y dictdmenes superior a diez dias,
la memoria deberd concretar expresamente las razones de interés general que
justifiquen el plazo que se establezca, especificando los dafios para los intere-
ses generales, ponderdndolos con los legitimos intereses de sus destinatarios.

f) Cuando la disposicién normativa regule procedimientos y servicios,
la memoria justificativa incorporard una breve descripcién de las siguientes
cuestiones:

1°. Los canales para la presentacién de las solicitudes y los criterios para
establecerlos y para fijar el plazo de resolucién.

2°. El volumen estimado de solicitudes.

3°. Las razones para exigir la concreta documentacién que ha de aportarse
con la solicitud, asi como las que determinen que la Administracién actuante
no prevea la consulta u obtencién por ella misma de los datos o documentos
exigidos o la aportacién en un momento posterior de la tramitacién.

4°. El flujo de tramitacién del procedimiento administrativo electrénico y
el tipo de datos que se van a gestionar en los sistemas de informacién.

5° Una previsién de las medidas organizativas que se van a adoptar
para la éptima gestién del procedimiento administrativo electrénico en cada
estadio del flujo de tramitacién, asi como los canales de atencién al ciudadano
que se van a establecer en cada momento de la tramitacién.

6°. Como anexo a la memoria deberdn incluirse, en su caso, los modelos
de declaracién responsable.

En el dmbito de la AGE esta memoria se denomina Memoria de Andlisis
de Impacto Normativo (en adelante, MAIN) y viene regulada en el articulo 26
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de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre del Gobierno, en su redaccién dada
por la LPAC. Este articulo ha sido desarrollado por el Real Decreto 931/2017,
de 27 de octubre, por el que se regula la MAIN (18).

La MAIN debe contener los siguientes apartados:

a)

b)

f
gl

h)

La oportunidad de la propuesta y alternativas de regulacién estudia-
das; incluyendo una explicacién de su adecuacién a los principios de
buena regulacién.

Contenido y andlisis juridico, con referencia a su engarce con el
derecho nacional y de la UE.

Andlisis sobre la adecuacién de la norma propuesta al orden de
distribucién de competencias.

Impacto econdémico y presupuestario que evaluard las consecuencias
de su aplicacién sobre los sectores afectados, incluido el efecto sobre
la competencia, la unidad de mercado y la competitividad.

Identificacién de las cargas administrativas de la propuesta, cuantifi-
cando el coste de su cumplimiento para la Administracién y para los
obligados a soportarlas.

Impacto por razén de género.

Oftros impactos, especialmente de cardcter social y medioambiental, e
impacto en materia de igualdad de oportunidades, no discriminacién
y accesibilidad universal de las personas con discapacidad.

Descripcién de la tramitacién y consultas que incluird el resumen de
aportaciones recibidas en el trdmite de consulta piblica previa y las
observaciones recibidas en el trdmite de audiencia e informacién
pUblica. Este apartado de la memoria se tendrd que ir actualizando
con las novedades que se produzcan durante la tramitacidn.

Evaluacién ex post que incluird la forma en la que se analizardn los
resultados de la aplicacién de la norma e indicard si la misma se
encuentra prevista entre las susceptibles de evaluacién en el corres-
pondiente Plan Anual Normativo.

B) Memoria econémica

Se incorporard también una memoria econdmica con la estimacién del
coste econémico a que dard lugar la implantacién de las medidas contenidas
en la disposicién normativa en tramitacién y, en caso de que implique un

(18)

Existe también una Guia metodolégica para la elaboracién de la Memoria de

Andlisis de Impacto Normativo aprobada por Acuerdo del Consejo de Ministros.
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incremento del gasto o disminucién de los ingresos, presentes o futuros, deberé
detallar la cuantificacién y valoracién de sus repercusiones.

C) Otros informes

Con el mismo obijetivo de incluir en un solo texto legal los documentos
que deben formar parte del expediente de elaboracién de los proyectos de
disposiciones normativas se han incorporado al articulo 44 TRLPGA, aquellos
otros informes que figuraban en distintos textos legales:

a) Un informe de evaluacién de impacto de género(19), que deberd
contemplar en todos los casos los indicadores de género pertinentes y los
mecanismos destinados a analizar si la actividad proyectada en la norma
podria tener repercusiones positivas o adversas, asi como las medidas diri-
gidas a paliar y neutralizar los posibles impactos negativos que se detecten,
para reducir o eliminar las desigualdades detectadas, promoviendo de este
modo la igualdad. El informe de evaluacién de impacto de género, que seré
elaborado por la unidad de igualdad adscrita a la secretaria general técnica
del departamento proponente, incorporard una evaluacién sobre el impacto
por razén de orientacién sexual, expresién o identidad de género (20).

b) En el caso de disposiciones normativas que puedan afectar a personas
con discapacidad (21), un informe de la unidad de igualdad adscrita a la secre-
taria general técnica del departamento proponente sobre impacto por razén de
discapacidad, que andlice los posibles efectos negativos y positivos sobre las
mismas y establezca medidas que desarrollen el derecho de igualdad de trato.

c) Cualesquiera otfros informes que pudieran resultar preceptivos conforme
a la legislacién sectorial.

Una vez elaborada la documentacién citada en los apartados anteriores,
se emitird informe de la secretaria general técnica del departamento al que

(19) Informe introducido por la Ley 7/2018, de 28 de junio, de igualdad de opor-
tunidades entre hombres y mujeres de Aragén, en su articulo 18.3 junto con una memoria
explicativa de igualdad que explique detalladamente los tramites realizados en relacién a la
evaluacién del impacto de género y sus resultados en el articulo 19.1.

(20) El articulo 44 de la Ley 4/2018, de 19 de abril, de identidad y expresién de
género e igualdad social y no discriminacién de la Comunidad Auténoma de Aragén, en rela-
cién con el articulo 41.2 de la Ley 18/2018, de 20 de diciembre, de igualdad y proteccién
integral contra la discriminacién por razén de orientacién sexual, expresién e identidad de
género en la Comunidad Auténoma de Aragén, exigia que en el correspondiente informe de
impacto por razén de género incluyera la evaluacién de impacto sobre orientacién sexual,
expresién o identidad de género.

(21) El articulo 78 de la Ley 5/2019, de 21 de marzo, de derechos y garantias de
personas con discapacidad en Aragén, exige un informe de evaluacién de impacto por razén
de discapacidad cuando la norma pueda afectar a personas con discapacidad.
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pertenezca el érgano directivo impulsor de la disposicién, en el que se reali-
zard un andlisis juridico procedimental, de competencias y de correcta técnica
normativa, asi como cualquier ofra circunstancia que se considere relevante.

4. Puesta en conocimiento del Gobierno

Cuando la disposicién normativa sea un anteproyecto de ley, la persona
titular del departamento competente por razén de la materia elevard al conoci-
miento del Gobierno de Aragén la iniciativa, a fin de que este decida sobre los
ulteriores trémites y, en particular, sobre las consultas, procesos participativos,
dictdmenes e informes que resulten convenientes, asi como los términos de su
realizacién, sin perjuicio de los legalmente preceptivos. Cuando razones de
urgencia asi lo aconsejen, podrd prescindirse de este trémite.

Este tramite que se mantiene ahora fue introducido en la regulacién origina-
ria mediante Ley 10/2012, de 28 de diciembre, de Medidas Fiscales y Adminis-
trativas de la Comunidad Auténoma de Aragén; siendo objeto de modificacion
para incluir los procesos participativos por la Ley 2/2016, de 28 de enero,
de Medidas Fiscales y Administrativas de la Comunidad Auténoma de Aragén.

5. Procesos de deliberacién participativa

Los anteproyectos de ley que afecten a derechos civiles, politicos y sociales
incluirdn, con carécter general, un proceso de deliberacién participativa de
acuerdo con lo previsto en la legislacién sobre participacién ciudadana. En
el caso de que resulte improcedente o imposible llevar a cabo este proceso,
se motivard adecuadamente en la memoria justificativa.

6. Informacién publica y audiencia en el ejercicio de la potestad
reglamentaria

Cuando la disposicién reglamentaria afecte a los derechos e intereses
legitimos de la ciudadania, se le dard audiencia a través de las organizaciones
y asociaciones reconocidas por la ley que agrupen o representen a las personas
cuyos derechos o intereses legitimos se vieren afectados por la norma y cuyos
fines guarden relacién directa con su objeto. Este tramite se completard con el
de informacién pdblica en virtud de resolucién del érgano directivo impulsor
del procedimiento, que se publicard en el Boletin Oficial de Aragén.

La audiencia e informacién pdblica tendrdn un plazo minimo de quince
dias hdbiles desde la notificacién o publicacién en el Boletin Oficial de Ara-
gdn, segln proceda.

Respecto al informe de andlisis de las alegaciones, si bien en la regulacién
anterior se disponia que la valoracién de las mismas se realizaba en el informe
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de la Secretaria General Técnica del departamento promotor del proyecto, en
la mayoria de ocasiones, su valoracién figuraba en un informe especifico del
centro directivo encargado del impulso del procedimiento. Esto es regulado
ahora en el mismo sentido, de modo que el centro directivo competente emi-
tird un informe de andlisis de las alegaciones formuladas en la informacién
pUblica y audiencia, con las razones para su aceptacién o rechazo, que serd
objeto de publicacién en el Portal de Transparencia del Gobierno de Aragén.

La exigencia legal del anterior articulo 50.1.a) que determinaba que
en los proyectos de normas reglamentarias el informe de la secretaria gene-
ral técnica debia pronunciarse sobre las alegaciones efectuadas, implicaba
que dicho informe se debia emitir en un momento posterior a los trédmites de
audiencia e informacién publica por lo que el proyecto carecia de una revisién
juridica sobre el procedimiento en el momento inicial de la elaboracién de la
norma. Con la incorporacién de un informe especifico sobre las alegaciones,
el informe de la secretaria general técnica se emitird en el momento inicial del
procedimiento, garantizando el andlisis de la correccién juridica del mismo.

Los trédmites de audiencia e informacién pdblica podrdn omitirse en los
siguientes supuestos:

a) Cuando se trate de normas presupuestarias u organizativas.
b) Cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.

La concurrencia de alguna o varias de estas razones deberd motivarse
en la memoria justificativa.

7. Informes y memoria explicativa de igualdad

El centro directivo someterd el texto de toda disposicién normativa legal
o reglamentaria, antes de su aprobacién, a todo informe y dictamen que sea
preceptivo, asi como a aquellos informes que se consideren oportunos.

En el caso de que la disposicién normativa legal o reglamentaria, impli-
que un incremento del gasto o disminucién de los ingresos presentes o futu-
ros, deberd solicitarse un informe preceptivo del Departamento competente
en materia de hacienda. Esta exigencia es reiterada anualmente en la Ley de
presupuestos de la Comunidad Auténoma de Aragén.

El centro directivo remitird el texto a las secretarias generales técnicas de
los departamentos afectados para que formulen las sugerencias oportunas simul-
tdneamente con los trdmites de audiencia e informacién piblica cuando proce-
dany, en su caso, a cualesquiera otros érganos de consulta y asesoramiento.

Respecto a la memoria explicativa de igualdad, se debe emitir en un
momento distinto al informe de evaluacién de impacto de género, con un con-
tenido también distinto. Asi, el 6rgano directivo deberd elaborar una memoria
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explicativa de igualdad, que explique detalladamente los tramites realizados en
relacién con la evaluacién del impacto de género y los resultados de la misma.

A continuacién, la disposicién normativa serd sometida a informe pre-
ceptivo de la Direccién General de Servicios Juridicos, salvo que se trate de
disposiciones reglamentarias de organizacién competencia de la persona titular
de la Presidencia.

Finalmente, recibidos todos los informes previos necesarios, se recabard
dictamen del Consejo Consultivo de Aragén que resulta preceptivo en la ela-
boracién de proyectos de decretos legislativos y proyectos de reglamentos
ejecutivos y sus modificaciones (22).

8. Aprobacién

Una vez cumplidos los trémites anteriores, se elaborard una memoria final
que actualizard el contenido de la memoria justificativa y de la memoria eco-
némica, si hubiera habido alguna variacién en las mismas, y se acompafaré
al anteproyecto de ley o proyecto de disposicién general para su posterior
aprobacién. La persona titular del departamento competente por razén de la
materia lo elevard al Gobierno, cuando proceda, para su aprobacién.

En el caso de los proyectos de ley, se remitirdn a las Cortes de Aragén
para su tramitacién parlamentaria acompafados de la memoria final prevista en
el apartado anterior y, en su caso, de la correspondiente memoria econémica,
asi como de los oportunos informes preceptivos.

El Gobierno podrd retirar el proyecto de ley en cualquier momento de
su framitacién, siempre que no hubiera recaido acuerdo final de las Cortes.

Una novedad interesante se introduce en el apartado 4 del articulo 49,
permitiendo que si la tramitacién parlamentaria de un proyecto de ley caduca
por haber finalizado la legislatura, el Gobierno, previo informe de la persona
titular de la secretaria general técnica del departamento competente por razén
de la materia y de la Direccién General de Servicios Juridicos, en el plazo de
seis meses desde su constitucién, puede volver a aprobar el mismo texto que
haya presentado y remitirlo de nuevo a las Cortes sin necesidad de mds tramites.

9. Tramitacién de urgencia

Como exponia anteriormente, un aspecto relevante de la nueva regulacién
es la introduccién de la tramitacién de urgencia para iniciativas legales y

(22) Conforme a lo dispuesto en el articulo 15 de la Ley 1/2009, de 30 de marzo,
del Consejo Consultivo de Aragén.
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reglamentarias. Hasta ahora la dnica referencia a la tramitacién de urgencia
era para obviar el trdmite de toma de conocimiento de los proyectos de ley.
La regulacién de este tramite es similar a la incluida para la Administracién
General del Estado en el articulo 27 de la Ley 50/1997, de 27 de noviembre,
del Gobierno.

Se podrd tramitar la iniciativa normativa por el procedimiento de urgencia
cuando se acuerde justificadamente en los siguientes supuestos:

a) Cuando concurran circunstancias extraordinarias de interés pUblico.

b) Cuando fuere necesario para que la norma entre en vigor en el plazo
exigido para la transposicién de directivas comunitarias o en el establecido
en otras leyes o normas de Derecho de la Unién Europea, del Estado o de la
Comunidad Auténoma.

La tramitacién urgente seguird los trdmites del procedimiento ordinario
con las siguientes especialidades:

a) No serd sometido a la consulta piblica previa a la elaboracién.

b) La memoria justificativa podré limitarse a la justificacién de la necesidad
y oportunidad de la disposicién, asi como de la urgencia de su tramitacién.

c) No serd necesario dar conocimiento al Gobierno con cardcter previo
a su aprobacién en el caso de los anteproyectos de ley.

d) La reduccién a la mitad de los plazos previstos, salvo los de audiencia
e informacién publica que quedardn reducidos a siete dias hdbiles.

e) La falta de emisién de un dictamen o informe preceptivo en plazo
no impedird la continuacién del procedimiento, sin perjuicio de su eventual
incorporacién y consideracién cuando se reciba.

f) Estas iniciativas normativas serdn objeto de tramitacién preferente en
los centros directivos correspondientes.

En el articulo 54 LPGA se introdujo que la tramitacién de urgencia la debia
acordar justificadamente el Gobierno lo que, en una inferpretacién estricta
podia suponer el llevar la iniciativa dos veces a acuerdo del Gobierno, una
al declarar la urgencia, y la segunda en el momento de su aprobacién. A mi
juicio, la tramitacién de urgencia de una norma no implica la necesidad de
aprobar formalmente un primer acuerdo del Gobierno de Aragén que se limite
a dicha declaracién de urgencia, que iria en contra de la propia finalidad del
procedimiento y de la simplificacién de trdmites que es la intencién Gltima de
este procedimiento y basta con que conste en la parte expositiva de la norma
que finalmente se apruebe. Esto es asi por las siguientes razones:

1.— En el mismo articulo 50, en su apartado 2.b) LPGA se dispone que
«la memoria justificativa podrd limitarse a la justificacién de la necesidad y
oportunidad de la disposicién, asi como de la urgencia de su tramitacién». Es
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por tanto en la memoria justificativa, elaborada por el centro gestor promotor
de la iniciativa tras la orden de incoacién del procedimiento por parte de la
persona titular del Departamento, donde se deben justificar las razones que,
a juicio del Departamento promotor, conllevan la necesidad de tramitar de
forma urgente el procedimiento.

2.— Asi sucede también en la omisién del trdmite de toma de conocimiento
de los anteproyectos de ley, tanto en la regulacién anteriormente vigente como
en la actual en la que se dispone en el articulo 50.2.c) que «No serd necesa-
rio dar conocimiento al Gobierno con cardcter previo a su aprobacién en el
caso de los anteproyectos de ley». Con este apartado se trata de suprimir la
necesidad de un primer acuerdo del Gobierno de toma de conocimiento inicial
del anteproyecto de Ley, precisamente para agilizar la tramitacién.

3.- De esta manera, la tramitacién urgente del procedimiento se motivaré
en la memoria justificativa, serd examinada por la Secretaria General Técnica
del Departamento promotor de la norma en cuanto al cumplimiento de los
requisitos que permiten acudir a la misma, deberd figurar en la exposicién
de motivos del anteproyecto de ley o parte expositiva del proyecto de norma
reglamentaria en el apartado dedicado al procedimiento de elaboracién vy lle-
varé a la aprobacién por el Gobierno de Aragén de la disposicién normativa.

Asi se entendido también al elaborar el texto refundido, elimindndose la
referencia al Gobierno en el articulo 50.1 del TRLPGA, que generaba confusién.

Viil. NORMAS CON RANGO DE LEY

Se reproduce la regulacién que ya existia respecto a los Decretos-leyes que
contendrdn una exposicién de motivos donde deberén justificarse las razones
de necesidad urgente y extraordinaria de la norma. El Gobierno de Aragén
podrd aprobarlos limitdndose los tramites exigibles al informe preceptivo que
debe emitir la Direccién General de Servicios Juridicos.

Esta tipologia normativa fue incorporada al ordenamiento juridico autoné-
mico con la reforma del texto estatutario aprobada en el afio 2007, donde se
puso a disposicién del Gobierno de Aragén en los mismos términos en los que
fue inicialmente incorporada respecto al Gobierno de la Nacién en el articulo
86 de la Constitucién. Sobre este precepto constitucional ha girado toda la
doctrina establecida por el Tribunal Constitucional y por el Consejo de Estado
respecto a esta modalidad normativa extraordinaria, integramente aplicable

a la modalidad autonémica (por todas, STC 105/2018, de 4 de octubre).

Respecto a los Decretos Legislativos, si bien sélo se regulan en un articulo,
el 52, se deja meridianamente claro el procedimiento que debe seguirse hasta
su aprobacién que serd el previsto para los proyectos de ley, con la excepcién
de la toma en conocimiento inicial.
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Se aclara ademds que no procederdn los tramites de consulta piblica
previa, audiencia e informacién piblica ni los procesos participativos en los
procedimientos para la aprobacién de Decretos Legislativos.

IX. PUBLICIDAD

Cumpliendo con lo dispuesto en la Ley 8/2015, de 25 de marzo, de
Transparencia de la Actividad Pdblica y Participacién Ciudadana de Aragédn
respecto a la informacién de relevancia juridica, las normas que estén en
procedimiento de elaboracién se publicardn en el Portal de Transparencia del
Gobierno de Aragén.

Las leyes, normas con rango de ley y disposiciones reglamentarias debe-
ran publicarse en el Boletin Oficial de Aragdn para que produzcan efectos
juridicos y entrardn en vigor a los veinte dias desde su completa publicacién,
salvo que en ellos se establezca un plazo distinto.

Desde la entrada en vigor de esta modificacién, no sélo las leyes sino
también las normas con rango de ley deberdn ser publicadas en el Boletin
Oficial del Estado.

X. GOBERNANZA EN MATERIA DE CALIDAD NORMATIVA

En este momento, las competencias en materia de calidad y evaluacién nor-
mativa las tiene atribuidas la Presidencia del Gobierno conforme a lo dispuesto
en el articulo 4.1.c) del Decreto de 5 de agosto de 2019, del Presidente del
Gobierno de Aragén, por el que se modifica la organizacién de la Adminis-
tracién de la Comunidad Auténoma de Aragén y se asignan competencias a
los Departamentos, en relacién con el Decreto de 10 de septiembre de 2019,
del Presidente del Gobierno de Aragén, por el que se establece la estructura
orgénica de la Presidencia del Gobierno de Aragén.

En concreto son funciones del Servicio de Integridad, Planificacién y Cali-
dad Normativa de la Secretaria General de la Presidencia las relacionadas
con la mejora de la calidad y evaluacién de las normas y la simplificacién del
ordenamiento juridico aragonés y la coordinacién e impulso del Plan Anual
Normativo.

En el dmbito de la Administracién General del Estado el érgano encargado
de promover la coordinacién y calidad de la actividad normativa es la Oficina
de Coordinacién y Calidad Normativa creada por Real Decreto 1081/2017, de
29 de diciembre, desarrollado mediante la Orden PARA/244/2018, de 12 de
marzo, en cuanto al régimen de su funcionamiento. Orgdnicamente esta adscrita
al Ministerio de la Presidencia, Relaciones con las Cortes y Memoria Democrdtica.
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Como hemos visto anteriormente, existe también la Junta de Planificacién y
Evaluacién Normativa, érgano colegiado de cardcter interministerial, que es la
competente para elaborar los proyectos de Plan Anual Normativo y del Informe
Anual de Evaluacién Normativa, creada por el Real Decreto 286/2017, de
24 de marzo.

XI. CONCLUSIONES

Han pasado ya mds de 25 de afios desde que en 1995, bajo el impulso
del Vicepresidente de la Comisién de la UE, Frans Timmermans, la Comisién
lanzd su programa de mejora normativa en el que, entre otras medidas, pre-
tendia mejorar sustancialmente la calidad de las normas comunitarias. Tras el
impulso inicial de la Unién Europea y de la OCDE mucho se ha avanzado
en politica de calidad normativa con el objetivo de mejorar la calidad de la
regulacién, con el fin Gltimo de eliminar obstéculos innecesarios a la compe-
tencia, la innovacién y el crecimiento, asegurando que la regulacién sirva
eficientemente para cumplir sus importantes objetivos sociales, siempre al ser-
vicio de los ciudadanos.

El informe Mandelkern de noviembre de 2001, concluyé que, para poder
incrementar la calidad normativa en los paises de la Unidn, resultaba preciso,
de una parte, un apoyo y un control politico decidido de alto nivel y, de otra,
unas herramientas aptas que pusiesen de manifiesto la realidad de impacto
econémico y social producido por la norma.

La LPAC supuso un punto de inflexién en esta materia en el dmbito del
estado espafiol que se traslada ahora a la regulacién de la Comunidad Auté-
noma de Aragédn en la modificacién de la Ley del Presidente y del Gobierno
de Aragédn que ha sido objeto de andlisis en este articulo.

Se cumplen las condiciones y contamos con todos los instrumentos precisos.
Profundicemos por tanto en esta importante tarea de mejorar la calidad de las
normas y por ende, la calidad de nuestro ordenamiento juridico.
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