GOBERNANTZA PUBLIKO ETA DEPARTAMENTO DE GOBERNANZA
AUTOGOBERNU SAILA PUBLICA Y AUTOGOBIERNO

OPINION LEGAL EN RELACION CON LA CONSULTA SOBRE LA SUSPENSION DE PLAZOS
ADMINISTRATIVOS QUE SE RECOGE EN EL REAL DECRETO 463/2020 DE 14 DE MARZO, POR
EL QUE SE DECLARA EL ESTADO DE ALARMA PARA LA GESTION DE LA SITUACION DE CRISIS
SANITARIA OCASIONADA POREL COVID-19).

Ref.: 27/2020 DDLCN-OL

ILANTECEDENTES

Con fecha 6 de abril de 2020 se remite al Servicio Juridico Central, procedente del Departamento
de Salud, solicitud de informe que lleva por titulo “Consulta en relacion con la suspension de plazos
administrativos que se recoge en el Real Decreto 463/2020 de 14 de marzo, por el que se declara el

estado de alarma para la gestion de la situacion de crisis sanitaria ocasionada por el Covid-19”.

La consulta se circunscribe a la interpretacion de la Disposicidn adicional tercera del citado Real
Decreto 463/2020, singularmente, a su apartado tercero que, en términos del 6rgano consultante, “permite
acordar mediante resolucion motivada del érgano competente (en el supuesto que nos ocupa, la Directora de
Investigacion e Innovacion Sanitarias), las medidas de ordenacion e instruccion estrictamente necesarias para
evitar perjuicios graves en los derechos e intereses de los interesados en el procedimiento, o que los agentes

interesados manifiesten su conformidad con que no se suspenda el plazo’.

Y, en torno a la aplicacion de aquella excepcion a aquellas subvenciones que no se han publicado
ni resuelto en el momento de declarar el estado de alarma, plantea las cuestiones que se citan a

continuacion:

1) Qué debe entenderse por medidas de ordenacidn e instruccion y si la publicaciéon de una Orden por la

que se convocan unas ayudas en el Boletin Oficial del Pais Vasco tendria cabida en esos supuestos.

2) El contenido que debe tener la resolucidn motivada del 6rgano competente para la continuacion del

procedimiento y si, en su caso, necesita para su aprobacion algun otro trdmite posterior.
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3) Manifestacion de consentimiento de los interesados: contenido y forma de acreditarlo.

4) El parametro interpretativo del interés publico. Si debe ser o no restrictivo.

5) Si en el contexto actual seria conforme a derecho continuar la tramitacién de las ayudas objeto de

consulta.

Si bien la consulta se formula con caracteres genéricos, lo cierto es que aparece vinculada a la
convocatoria correspondiente al afio 2020 de ayudas a proyectos de investigacion y desarrollo en salud,

tal y como ilustra la documentacion que la acompafa:

Orden de 24 de marzo de 2020, de la Consejera de Salud, por la que se aprueba la
convocatoria correspondiente al aiio 2020 de ayudas a proyectos de investigacion y desarrollo

en salud. Memoria técnica justificativa de la Direccion de Investigacion e Innovacion Sanitarias.

- Propuesta de resolucion de la Direccién de Investigacion e Innovacion Sanitarias, de 30 de

marzo de 2020.

- Manifestaciéon de la conformidad de cuatro interesados (Bioaraba, Biocruces Bizkaia,

Biodonostia y Kronikgune).

- Informe de la Direccion de Régimen Juridico, Econdmico y Servicios Generales del

Departamento de Salud, de 6 de abril de 2020.

El presente informe se emite en virtud de lo dispuesto en el articulo 5.2 de la Ley 7/2016, de 2 de
junio, de Ordenacion del Servicio Juridico del Gobierno Vasco, en el articulo 8.2 del Decreto 144/2017,

de 25 de abril, del Servicio Juridico del Gobierno Vasco.
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Il. FUNDAMENTOS JURIDICOS

A.LA SUSPENSION DE TERMINOS Y PLAZOS ADMINISTRATIVOS

La Disposicion adicional tercera del Real Decreto 463/2020, intitulada “Suspensién de plazos
administrativos”, impone con caracter general la suspension de términos y plazos para “la tramitacion de
los procedimientos de las entidades del sector publico”. La Disposicion intercala los términos suspensién e
interrupcion, si bien es pacifico que el precepto impone, mas alld de las expresiones utilizadas, un
mandato de suspensién que afecta a términos y plazos (momento concreto o lapso temporal en que ha
de verificarse una actuacion en el seno del procedimiento), que se mantendrd en tanto esté vigente el
estado de alarma y se reanudara, por el periodo que reste, una vez desaparezca dicho estado con las
sucesivas prorrogas de que sea objeto. En el caso de los términos, aquella suspensién determinara la

fijacion de un nuevo sefalamiento.

Se trata de una regla excepcional, como corresponde a la situacion en la que se incardina, cuya
aplicaciéon queda delimitada en el tiempo del modo expuesto, y se extiende, con cardcter general, a
cualesquiera términos y plazos de los procedimientos que se tramiten por todas las entidades del sector
publico, tengan efectos ad extra o ad intra. Ello si, con las salvedades contempladas en los apartados
tercero a sexto de la misma Disposicion y las recogidas, igualmente, en el articulo 33 del Real Decreto
Ley 8/2020, de 17 de marzo, de medidas urgentes extraordinarias para hacer frente al impacto econémico
y social delCOVID-19 y en la Disposicién adicional octava del Real Decreto Ley 11/2020, de 31 de marzo,
por el que se adoptan medidas urgentes complementarias en el ambito social y econdmico para hacer

frente al COVID-19, &mbitos, estos dltimos, ajenos a la actividad de fomento a que se refiere la consulta.

Esuna Una regla que ha de ser interpretada en el contexto en el que se inserta, como una medida
mas de apoyo a otras destinadas a proteger la salud y seguridad de los ciudadanos, a contener la
progresion de la enfermedad y a reformar el sistema de salud publica, en palabras de la parte expositiva

del Real Decreto 463/2020.
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La Administracion Publica, y los procedimientos que en su seno se tramitan, son motor de
interaccién constante con personas fisicas y juridicas y a esta circunstancia no puede ser ajena la radical

limitacion de derechos que instaura el propio Real Decreto.
Es logico advertir que aquella regla general auxilia a otras, de caracter sustantivo, y se informa,

obviamente, por el intento de causacion del menor perjuicio a los administrados interesados en los

procedimientos de los que son parte.

2.LAS EXCEPCIONES

Los apartados tercero y cuarto de la Disposicion adicional tercera del Real Decreto 463/2020,
contemplan excepciones a la regla de suspension. También lo hacen sus apartados quinto y sexto, si
bien en los ambitos tributario y de la seguridad social, ajenos al desenvolvimiento de la accién del

Departamento de Salud.

Los citados apartados tercero y cuarto tienen cierta proyeccion general, al no quedar circunscritos
a materias 0 &mbitos concretos, si bien su delimitacidn, en algunos casos a partir de conceptos juridicos

indeterminados, exigen un acercamiento conceptual.

Antes, ha de dejarse sentado un criterio hermenéutico basico, que exige la interpretacion restrictiva
de la excepcidn, de modo que la aplicacion del régimen excepcional a que se refieren aquellos apartados
tercero y cuarto no termine por desvirtuar el establecido con caracter general en los apartados

precedentes.

Esto es, la interpretacion de las excepciones habra de hacerse de acuerdo con el articulo 4.2 CC,
sin extender su alcance alli donde su sentido estricto no alcanza, con un criterio de interpretacion

restrictiva de la excepcion y procurando la maxima coordinacion entre la regla y la excepcion.

2.a) Las excepciones del apartado tercero de la Disposicion adicional tercera del Real
Decreto 463/2020:
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- Cuando se dirija a evitar perjuicios graves en los derechos e intereses del/los interesado/s en el

procedimiento, a cuyo fin es preciso que este o aquellos manifiesten su conformidad con la

continuacion del procedimiento.

El perjuicio grave para el interesado habra de derivar de la propia suspension del procedimiento y
vincularse principal, aunque no exclusivamente, con el objeto del mismo. Habrd de ser cierto,

actual o futuro, pero no meramente hipotético.

Igualmente, la apreciacion de la gravedad del perjuicio a los derechos e intereses de la persona
interesada en el procedimiento exigird, en el marco de la obligada motivaciéon del acuerdo que
decida la continuacion del procedimiento, su ponderacién con el dafio que pudiera derivar del

levantamiento de la suspension a la luz del interés publico protegido por el Real Decreto 463/2020.

En tal caso, el levantamiento de la suspensidn queda circunscrito a la posibilidad de adoptar
medidas de ordenacion e instruccion estrictamente necesarias para evitar el perjuicio al que viene

haciéndose referencia.

Hay que hacer notar, y esta cuestiéon enlaza con alguna de las planteadas en la consulta, que la
posibilidad desplegar actuaciones de ordenacién o actos de instruccién presupone la existencia
de un procedimiento administrativo ya iniciado al tiempo de la entrada en vigor del Real Decreto
463/2020 —el 14 de marzo-, pues solo cabra dictar aquella tipologia de actos (entendido el término
en sentido amplio) al amparo de esta excepcién en procedimientos en tramitacidon, nunca en

procedimientos no natos.

Del mismo modo, la concurrencia del presupuesto de hecho sobre el que se asienta la excepcidn
a la regla de la suspensién —la evitaciéon de perjuicios graves en los derechos e intereses del
interesado en el procedimiento-, exige como conditio sine qua non que quien sufra el perjuicio sea
interesado en el procedimiento, y tal categoria’ demanda aprioristicamente la existencia de un

procedimiento.

! Articulo 4.1 de la Ley 39/2015. “Concepto de interesado.
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El matiz no es baladi ni meramente tedrico, en tanto la consulta alude a la interpretacion del
apartado tercero de la Disposicién adicional de repetida cita, vinculandola a las dudas que surgen
“en relacién con las subvenciones que no se han publicado ni resuelto en el momento de declarar el estado

de alarma”.

Sin embargo, la documentacién aportada por el drgano consultante acredita que la Orden de
aprobacion de la convocatoria tuvo lugar el 24 de marzo de 2020, vigente el estado de alarma, y
ha de tenerse en cuenta, igualmente, que, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 23.2 de
la Ley 38/2003, de 17 de noviembre, General de Subvenciones, y el articulo 49.2 del Decreto
Legislativo 1/1997, de 11 de noviembre, por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley de
Principios Ordenadores de la Hacienda General del Pais Vasco, el acto que da inicio al
procedimiento de oficio de concesién de subvenciones es la convocatoria aprobada por el érgano

competente.

Esto es, si el procedimiento no estaba iniciado a la entrada en vigor del estado de alarma y se
promueve durante su vigencia, huelga cualquier consideracion acerca de la aplicabilidad de la

excepcion contenida en el apartado tercero de la disposicién adicional de constante referencia.

Primero, porque al momento de aprobacion de la Orden de 24 de marzo de 2020 no existian

interesados en el procedimiento a los que sirviera el levantamiento de la suspension.

1. Se consideran interesados en el procedimiento administrativo:
a) Quienes lo promuevan como titulares de derechos o intereses legitimos individuales o colectivos.

b) Los que, sin haber iniciado el procedimiento, tengan derechos que puedan resultar afectados por la decision que en el
mismo se adopte.

¢) Aquellos cuyos intereses legitimos, individuales o colectivos, puedan resultar afectados por la resolucion y se personen en
el procedimiento en tanto no haya recaido resolucion definitiva.

2. Las asociaciones y organizaciones representativas de intereses economicos y sociales serdn titulares de
intereses legitimos colectivos en los términos que la Ley reconozca”.
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Segundo, porque, a lo sumo, en tal fecha cabria reconocer a los integrantes de la Red Vasca de
Ciencia y Tecnologia una mera expectativa de derecho que pudiera derivar de la promocién de la
convocatoria subvencional, pero en absoluto un perjuicio real y cierto en su haz de derechos e
intereses que permitiera justificar el dictado de actos de ordenacion e instruccién para evitar graves

perjuicios en los interesados.

Tercero, porque la publicacién de la convocatoria en el BOPV es condicién de eficacia de la Orden
de 24 de marzo de 2020, esto es, el requisito preciso para que aquella Orden produzca los efectos
que le son propios. Hasta entonces, la condicidn de interesado es ilusoria, pues la convocatoria
no ha desplegado efecto externo ni interno alguno. Cuestion distinta serd si la publicacién resulta

obligada, o el plazo en que haya de verificarse, por citar algunos ejemplos.

Asi las cosas, las manifestaciones de Bioaraba, Biocruces Bizkaia, Biodonostia y Kronikgune, que

se incorporan a la consulta, carecen de relevancia alguna a los efectos que ahora se analizan.

Y, ademas, resultan insuficientes, pues no agotan todos los posibles interesados. No en todos los
proyectos y actividades subvencionables resultaran beneficiarios los Agentes de la Red Vasca de
Ciencia Tecnologia e Innovacion acreditados en la categoria de Centros de Investigacion
Sanitarios, como los que acaban de citarse. Asi, por ejemplo, las lineas dirigidas a la potenciacion
de la investigacién en salud de caracter estratégico y las acciones complementarias de especial

interés (articulo 6.3 y 4 de la Orden).

Cuarto, porque no hay razon para la suspensién de un procedimiento subvencional cuya
promocion habra debido justificarse en razones -a las que se dedicara un posterior comentario-,
que demandan la culminacién del procedimiento e incluso su plena ejecucién.

En otro caso, la Orden de 24 de marzo de 2020 careceria de justa causa.

Procedimientos en los que el particular renuncie al beneficio de la suspensidn.
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La l6gica de este supuesto sirve, igualmente, a procedimientos en tramitacion a la fecha de entrada
en vigor del Real Decreto 463/2020, no hallandose, como se ha dicho, el caso analizado en la

situacion descrita.

Obviamente, y salvo que el interés publico estrechamente vinculado al Real Decreto de constante
referencia o los posibles perjuicios a terceros (articulo 6.2 CC), demandaran la total paralizacién
de determinados procedimientos, también cabria asumir que aquellos iniciados a instancia de
parte, vigente el estado de alarma, quedaran incardinados en esta excepcion, habida cuenta de
que la solicitud de inicio podria considerarse expresion suficiente de la voluntad del interesado de
impulsar el procedimiento por él promovido, eludiendo la suspension, sin necesidad de una

declaracion de voluntad adicional.

En cualquier caso, y por centrar el analisis en la consulta planteada, es pacifico que el

procedimiento subvencional se encuadra en la tipologia de procedimientos de oficio.

Corresponde, por tanto, a la Administracién Publica, a través del érgano competente, su
promocion, la determinacion de las bases reguladoras, del crédito presupuestario imputable a la
subvencidn, su cuantia maxima, los objetivos, condiciones, requisitos de los solicitantes, de los
beneficiarios, etc.; un quehacer de la exclusiva competencia de la Administracion, al que resulta
ajeno e impropio el consentimiento de los eventuales interesados (y en la mayoria de los supuestos

integrantes de una pluralidad indeterminada de ellos) en orden a evitar la suspension de los plazos.

De igual forma, y una vez iniciado el procedimiento, recabar el consentimiento de los interesados

deviene disfuncional.

Primero, porque el presupuesto legitimador de la superacién de la regla de la suspensién ha de
situarse ex ante del inicio del procedimiento, cuando su promocion tiene lugar vigente el estado

de alarma.

Segundo, porque, presuponiendo su existencia -de acuerdo con las reglas que emanan del

apartado cuarto de la Disposicion adicional tercera del Real Decreto 463/2020 y sin perjuicio del
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analisis que se efectuara seguidamente-, el consentimiento de los interesados en el procedimiento

resulta, sin mas, innecesario.

2.b) Las excepciones del apartado cuarto de la Disposicion adicional tercera del Real
Decreto 463/2020.

Procedimientos gue se vinculan estrechamente a hechos justificativos del estado de alarma.

La conexidn con hechos justificativos vinculados al estado de alarma, exige una interpretacion
restrictiva, dado el énfasis que incorpora el adverbio “estrechamente”. No vale cualquier conexion,
sino que aquella ha de ser directa y encontrar razén de ser en el estado de alarma.

En todo caso, la consulta no alude a este supuesto, razén suficiente para obviar su analisis,

Procedimientos vinculados al funcionamiento basico de los servicios.

La expresion “funcionamiento bésico de los servicios” parece referirse a la totalidad de los servicios
que prestan las Administraciones, bien que en un dimensionamiento reducido a lo “basico”, esto
es, que presente un notable grado de esencialidad. De otro modo, la vis expansiva de esta

excepcion podria aglutinar a mas procedimientos que los subsumibles en la regla general.

Sera carga del drgano competente la aportacion de los datos necesarios que expliquen las razones
para la determinacion de unos niveles de servicios concretos en consonancia con las 6rdenes y
recomendaciones de las autoridades sanitarias de reducir al maximo la presencia de personal en
las sedes de los distintos organismos publicos. Y en este punto, la unién del adjetivo “indispensable”
al funcionamiento basico de los servicios, imprime al servicio del caracter de minimo necesario

que impone la situacién de emergencia.

Cada 6rgano directivo estd llamado a confeccionar, de modo mas o menos formal, el particular

inventario de servicios de su unidad, cuya prestacion se garantizard mientras dure el estado de
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alarma, siempre que su prestacion no implique menoscabo alguno de la finalidad a que se dirige

el Real Decreto 463/2020 y de los deberes que el mismo impone.

Se trata, en cualquier caso, de supuestos donde existe un amplio margen de apreciacién por parte
del érgano competente en la identificacién de los procedimientos vinculados al funcionamiento

basico de los servicios.
Ahora bien, como en el supuesto anterior, la consulta elude cualquier consideracion al respecto
de este supuesto, en el que, dicho sea de paso, no parece subsumirse la convocatoria

subvencional promovida por el Departamento de Salud.

Procedimientos indispensables para la proteccion del interés general.

La sola consideracion de la proteccion del interés general como fundamento justificador del inicio,
continuacién o resolucién de los procedimientos administrativos, vaciaria de contenido la regla
general establecida en los apartados primero y segundo de la Disposicion de repetida cita, pues
es aquella proteccidn el principio inspirador de la actuacion de las Administraciones Publicas, y el

fin preponderante a cuyo efecto y materializacion se dirige el procedimiento administrativo.

A la postre, todos los procedimientos se dirigen a aquella proteccién.

La clave interpretativa en estos supuestos —también en el funcionamiento bésico de los servicios-
se halla en el adjetivo “indispensables”, nuevo énfasis que exige una interpretacién igualmente

restrictiva, y que califica estos procedimientos para la consecucién del interés general.

Lo indispensable alude, segun la Real Academia Espafola (RAE), a lo “necesario o muy aconsejable
que suceda”, esto es, y llevandolo al andlisis que nos ocupa, a los procedimientos estrictamente
necesarios para la proteccion del interés general, un interés que ha de resultar preponderante en

la actual situacion del estado de alarma.
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Ello obliga a efectuar una triple operacion, en orden a apuntalar la necesaria motivacion que ha de
acompanar la promocion de estos procedimientos y, en el caso de que ya estuvieran en tramitacion

a la entrada en vigor del Real Decreto 463/2020, la continuacion de su instruccion y resolucion,:

(1) la primera, de identificacion del interés publico protegible, determinado en la norma sustantiva

que le sirve de cobertura;

(2) la segunda, de ponderacion y valoracion de la necesidad, directa y no auxiliar, del

procedimiento para la efectividad de aquel interés general protegible;

(3) la tercera y, vinculada a la anterior, de conexién de aquel interés con alguna de las finalidades
a que se dirige el Real Decreto 463/2020, y que, a decir de la parte expositiva de la norma, son
las siguientes: proteccién de la salud y seguridad de los ciudadanos, contencion de la progresion
de la enfermedad y refuerzo del sistema de salud publica, pero también la mitigacion del impacto

sanitario, social y econdmico que puede derivarse de la pandemia.

La perentoriedad del interés general que se adivina en estos supuestos es tal que obliga a actuar,
impulsar y resolver el procedimiento de que se trate, sin que quepa asumir como opcidn

juridicamente viable su paralizacion.

Este andlisis debera incorporarse, de manera mas o menos sucinta, como motivacién de la
procedencia de promover los procedimientos de que se trate, asumiendo la motivacién el papel
que ostenta al servicio del control de la discrecionalidad, de la interdiccion de la arbitrariedad y de

la desviacion de poder.

El control de la discrecionalidad administrativa impone que, en el ejercicio de la potestad
discrecional, como presupuesto de legitimacion, se expliquen las razones que determinan la
decisién. Y esta justificacion ha de hacerse con criterios de racionalidad como los que acaban de
expresarse en la triple operacion a la que acaba de hacerse referencia, justificando asi el legitimo
ejercicio de la potestad discrecional y despejando cualquier duda respecto a lo que seria el puro

ejercicio arbitrario del poder.
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Y en este punto, ha de retomarse el andlisis de la documentacion integrante de la consulta.

De un lado, la Resolucion de la Directora de Investigacion e Innovacidn Sanitarias, de 30 de marzo
de 2020, de continuacion del procedimiento administrativo relativo a la convocatoria de ayudas a
proyectos de investigacion y desarrollo en salud. Y, de otro, el informe emitido por la Direccién de

Régimen Juridico, Econdmico y Servicios Generales, el 6 de abril de 2020.

La citada Resolucion dispone “1. No suspender los plazos administrativos y continuar con el
procedimiento de tramitacion de la convocatoria de ayudas a proyectos de investigacion y desarrollo en salud, a
través de la correspondiente Orden de la Consejera de Salud. 2. Proceder a la publicacion en el Boletin Oficial del
Pais Vasco de la Orden de 24 de marzo de 2020, de la Consejera de Salud, por la que se aprueba la convocatoria

correspondiente al afio 2020 de ayudas a proyectos de investigacion y desarrollo en salud”.

Ya se ha justificado a lo largo de este informe que lo relevante no es la motivacién de la no
suspension de un procedimiento que se ha iniciado vigente el estado de alarma con el solo objetivo de
no generar perjucios a terceros, pues lo decisivo es, por la razén temporal expuesta, justificar que aquel
procedimiento conecta de modo preciso, directo y con caracter indispensable con una razén de

proteccion del interés general.

Son esas las razones que han de analizarse y seran las que habran de integrar la motivacion

acerca de la procedencia de iniciar la convocatoria subvencional.

Vaya por delante que no se ha tenido acceso a los actos preparatorios que culminan en el inicio
del procedimiento, siendo la sede propia para incorporar la motivacion, la ‘ratio decidendi”, de constante

referencia.

Efectuada esta salvedad, interesa extractar algunas de las consideraciones que sirven de
motivacion a la Resolucién de la Directora de Investigacion e Innovacion Sanitarias pues, es ldgico
presumir que coincidiran con las tenidas en cuenta en el examen de la procedencia de promover la
convocatoria por Orden de la Consejera de Salud de 24 de marzo de 2020 y figuraran, por ello, como

motivacién de la procedencia de promover la convocatoria subvencional en el momento actual:
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“(...) la_investigacidn es una actividad considerada de interés general y, mds especificamente, la

convocatoria de ayudas a proyectos de investigacion y desarrollo en salud persigue distintas finalidades:

a) por una parte, responde a fines propios del sistema sanitario (relevo generacional, respuesta a

necesidades organizativas y de toma de decision sanitaria, colaboracion entre entidades y creacion de

masa critica en ambitos concretos, etc.), a través de la financiacion:

- a proyectos de grupos emergentes;

- de_investigacion en servicios sanitarios (evaluacion de politicas de salud; evaluacion de proceso y

resultados; ayuda a la toma de decisiones; desarrollo y evaluacion de modelos organizativos);

- de proyectos biomédicos, de investigacion fundamental en salud.

- de proyectos sanitarios integrados, entre Institutos.

- de la intensificacion o liberacidn de profesionales para su dedicacion parcial a actividades de I+D+i. Siendo
beneficiarios de estas ayudas los Agentes de la Red Vasca de Ciencia, Tecnologia e Innovacion (RVCTI)

acreditados en la categoria de Centros de Investigacidn Sanitarios.

b) Por otra parte, la convocatoria también da respuesta a retos planteados en el conjunto de la estrategia

RIS3 Euskadi en el drea estratégica de biociencias salud, sobre todo relacionados con la colaboracidn con

terceros para reforzar la_capacidad innovadora y de competitividad del Pais Vasco, a través de la

financiacion de:

- investigacion en salud de cardcter estratégico, abierta a todo tipo de Agentes de la RVCTI que presenten

proyectos en las dreas de medicina personalizada (incluida medicina de precision y herramientas de

analitica avanzada), dispositivos médicos, enfermedades raras, y neurociencias-neurotecnologia.

- acciones complementarias de especial interés, también abierta a Agentes de la RVCTI acreditados en

cualquier categoria, con el fin de financiar acciones de apoyo a la investigacion y desarrollo en salud, de

interés general ligadas a las actividades y objetivos RIS3 y/o establecidas en los planes de accidn de los

grupos de trabajo RIS3 biociencias-salud o de las Iniciativas Estratégicas.

¢) La convocatoria de ayudas a proyectos de investigacion y desarrollo en salud es una herramienta

esencial para los centros del sistema sanitario, es decir, Bioaraba, Biocruces Bizkaia, Biodonostia y

Kronikgune. Estos son los unicos Agentes de la Red Vasca de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en cuyos

fines fundacionales se encuentra "Promover la investigacion biomédica, epidemioldgica, de salud publica y

en servicios sanitarios; Fundamentar cientificamente los programas y politicas del sistema sanitario; y
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Potenciar de forma preferente la investigacion traslacional, entendiendo por tal la investigacidn orientada a

acelerar el traslado de los conocimientos cientificos a la prdctica clinica, sequn recomendaciones

internacionales", es decir, que desempefan una actividad especificamente orientada a apoyar el

desempefio del sistema sanitario de Euskadi (a través de la [+D+i)’".

Afade, ademds, que “la ausencia de financiacion finalista en 2020 para estos Institutos afectaria

negativamente al sostenimiento o funcionamiento de algunos grupos o dreas de investigacion; y al

cumplimiento de indicadores por los que son evaluados (en el caso de Biocruces Bizkaia y Biodonostia,
también a escala estatal, por ser Institutos acreditados por el Instituto de Salud Carlos Ill)”. (E| subrayado

es de quien suscribe).

Sin animo de sustituir al 6rgano competente, el texto extractado ha de ponerse en relacion con las
normas que sirven de soporte a la convocatoria subvencional, y con el interés publico que subyace en la
misma, a fin de efectuar una somera aproximacioén al interés publico prevalente y al servicio que la

convocatoria de repetida cita presta al mismo.

Asi, la Ley 14/1986, de 25 de abril, General de Sanidad, la Ley 8/1997, de 26 de junio, de
Ordenacién Sanitaria de Euskadi, la Ley 14/2007, de 3 de julio, de investigacién biomédica y la Ley
14/2011, de 1 de junio, de la Ciencia, la Tecnologia y la Innovacién, a las que alude la parte expositiva
de la Orden de 24 de marzo de 2020, apuestan por el impulso de la investigacion y la innovacién como
medios para conseguir una economia basada en el conocimiento que permita garantizar un crecimiento
equilibrado, diversificado y sostenible, por la promocion del fomento de la investigacion, a la par que por
la creacion de un entorno favorable a la innovacién, por la movilidad de los investigadores entre sector
publico de |+ D y empresas, por el impulso y estimulo de la accién coordinada de los poderes publicos
y de los organismos e instituciones publicos y privados dedicados a la investigacion, a los que ha de

dotarse de instrumentos para cumplir su tarea.

Por su parte, el Decreto 109/2015, de 23 de junio, por el que se regula y actualiza la composicidn
de la Red Vasca de Ciencia, Tecnologia e Innovacién, reafirma la apuesta por la investigacion y la
innovacion, siempre desde la perspectiva de contribuir a la mejora competitiva de las empresas y a la creacion de

bienestar y riqueza econémica y social.
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En este marco y a su servicio se sitla, sin duda, la Orden 24 de marzo de 2020, de la Consejera
de Salud, por la que se aprueba la convocatoria correspondiente al afio 2020 de ayudas a proyectos de
investigacion y desarrollo en salud. Basta contrastar el texto resaltado de la parte expositiva de la
Resolucién de 30 de marzo de 2020 con el interés publico identificado en las normas antedichas. Su

conexion se presenta evidente y directa.

No puede pasarse por alto, su vez, que la convocatoria se dirige, segun declaracién de su parte
expositiva, a contribuir a “mejorar la salud y el bienestar de la ciudadania, al desarrollo socioeconémico del Pais
Vasco, apoyando la generacion, transferencia y/o aplicacién del conocimiento en el dmbito biosanitario mediante
proyectos de investigacion con enfoque traslacional y colaborativo, y fomentando nuevos nodos de profesionales
que se incorporan al campo de la investigacion sanitaria”. Del mismo modo que no puede obviarse que la
convocatoria pretende, aunque no en exclusiva y sin dnimo de ser exhaustivos, la promocion de la
investigacién biomédica, epidemiolégica, de salud publica y en servicios sanitarios, asi como
fundamentar cientificamente los programas y politicas del sistema sanitario y el traslado de los

conocimientos cientificos a la practica clinica.

Su vinculacion con el interés general a que sirve el Real Decreto 463/2020 es perceptible y
justificable. Proteccion de la salud y seguridad de los ciudadanos, contencion de la progresion de la
enfermedad y refuerzo del sistema de salud publica, mitigacion del impacto sanitario, social y econdmico
que puede derivarse de la pandemia, son fines explicitos de aquella disposicion, que el érgano
competente para la promocién de la convocatoria ha debido valorar dentro del marco de apreciacion
discrecional insita a los supuestos previstos en el apartado cuarto de la Disposicion adicional tercera del
Real Decreto 463/2020.

De este modo, este informe se desmarca de las conclusiones 12 y 22 del emitido por la Direccion
de Régimen Juridico, Econdmico y Servicios Generales, de 6 de abril de 2020, con las siguientes

matizaciones:

1) No es la Resolucién de 30 de marzo de 2020 el acto que ha de motivar la procedencia de
promover la convocatoria subvencional. La motivacién ha de incorporarse como parte de la decisidén que
avala la conformidad a Derecho de instar en el vigente estado de alarma la Orden de 24 de marzo de

2020.
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2) No obstante lo expuesto en el punto anterior, en la motivacién que alberga aquella Resolucién
se detecta una justificacion suficiente, en los términos ya expuestos, para la promocion de la

convocatoria.

En todo caso, el deber de motivacién corresponde al érgano competente para aprobar la

convocatoria. Su explicitacién, como se ha dicho, habra de integrarse en el expediente.

3) En el alcance del deber de motivacién bastara atender a la doctrina del Tribunal Constitucional

respecto la motivacion de las sentencias, aplicable mutatis mutandis a los actos administrativos.

A tal efecto deben considerarse suficientemente motivados aquellos actos que vengan apoyados
en razones que permitan conocer cuales han sido los criterios juridicos esenciales fundamentadores de
la decision, esto es, la "ratio decidendi" que determina aquélla (por todas, SSTC 13/2001; 187/2000;
184/1999; 187/1998).

Un deber que se colma con la triple operacién a la que antes se ha hecho referencia.

4) La promocion de la convocatoria con la justificacion apuntada no estaria sujeta, por la propia
intensidad del interés publico del que, cabe presumir, se habrd hecho eco la motivacion, a suspensién

alguna en la tramitacién que podra desembocar, sin obstaculo, en la Resolucion que corresponda.

5) Finalmente, a la luz de lo dispuesto en el articulo 10 de la Orden de 24 de marzo de 2020, en
cuya virtud, las “solicitudes, requerimientos, notificaciones, subsanaciones, justificaciones y demds gestiones
implicadas en esta Orden” se efectuardn por medios electrénicos, no se detecta que, de la tramitacion del
procedimiento en cuestion, pudiera derivarse incumplimiento de las previsiones contenidas en el Real
Decreto 463/2020, ni que su tramitacion pudiera conllevar obliogacion alguna para los interesados de

personarse en dependencias de la Administracién convocante.
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3.0TRAS CONSIDERACIONES

Si bien la conclusion obtenida en los anteriores epigrafes eximiria del andlisis de las cuestiones
suscitadas en el apartado 11.3 de la consulta, la importancia de algunas de ellas, y la posibilidad de que
las mismas pudieran suscitarse por otros drganos directivos, aconsejan la emisién de algunas breves

consideraciones al respecto:

1. Qué debe entenderse por medidas de ordenacion e instruccion vy si la publicacion de una Orden

por la que se convocan unas ayudas en el Boletin Oficial del Pais Vasco tendria cabida en esos

supuestos

A la ordenacidn e instruccién del procedimiento se dedican los capitulos Il y IV del Titulo IV de la
Ley 39/2015, a los que me remito por ser suficientemente expresivos de la tipologia de actos que abrigan,
al igual que procede la remision al articulo 24 de la Ley 38/2003, que concreta las actividades de

instruccion del procedimiento de concesién de subvenciones.

Se plantea si la publicacion de la Orden de convocatoria de ayudas en el BOPV es una medida de

ordenacion e instruccion.

Se descarta su naturaleza como acto de instruccion, para cuya justificacion bastara con sefalar
que aquella publicacién se inserta en la fase de iniciacion del procedimiento, como requisito de eficacia
de la Orden de convocatoria. La instruccidn se dirige a determinar, conocery comprobar los presupuestos
conforme a los cuales haya de pronunciarse la resolucion. Obvio es decir que la publicacion de la Orden

de convocatoria es ajena a tal naturaleza.

No lo es, sin embargo, a la propia de las actuaciones de ordenacién. Para Entrena Cuesta, la
ordenacidén comprende “aquel conjunto de normas y principios que tienden a procurar el desenvolvimiento del

procedimiento hasta llegar a la resolucidn final’.

Los actos de ordenacion se dirigen a impedir que, en la tramitacion del procedimiento, se den

dilaciones indebidas. De ahi el impulso de oficio, sometido al principio de celeridad, la concentracién de
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tramites, su cumplimentacion en un plazo determinado, etc. Tradicionalmente se han incluido como actos

de ordenacion los de impulso, de direccion y de constancia.

Entre los de direccidn, que son lo que ahora interesan, se viene distinguiendo las resoluciones de
las cuestiones incidentales, los actos de comunicacion, las notificaciones y publicaciones, las citaciones,
los emplazamientos y los requerimientos.

Asi, la publicacion en el BOPV se subsumiria dentro del concepto de ordenacién del procedimiento

subvencional.

2. El contenido que debe tener la resolucion motivada del 6rgano competente para la continuacion

del procedimiento v si, en su caso, necesita para su aprobacién algun otro trdmite posterior.

En el cuerpo de este escrito se da respuesta a esta cuestion.

En funcidn del supuesto de hecho que concurra para justificar la promocion del procedimiento o el

levantamiento de la suspensidn de sus tramites, la motivacion habra de ser una u otra.

Solo queda por remarcar que la motivacion no precisa una extension concreta, basta con que se
justifigue, de acuerdo a los parametros expuestos con anterioridad, la razén de promover el

procedimiento o de continuar con su tramitacién.

El deber de motivar corresponde al 6rgano competente, de acuerdo con las reglas de distribucion
de competencia que derivan de los Decretos de estructura orgdnica y, en su caso, de algunas normas

sectoriales.

La decision de promover el procedimiento o de continuar el mismo con los limites impuestos en
cada caso, debidamente motivada, no precisard de acto posterior alguno, mas alld de los que sean
propios del procedimiento de que se trate, si bien, por su singularidad resulta incardinable en el articulo

112.1 de la Ley 39/2015 y, por tanto, sujetos a los recursos que procedan.
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En los supuestos en que los interesados sean conocidos, el acto determinante de la continuacion
o promocion del procedimiento habrd de notificarse a los interesados y habrd de publicarse, en el

supuestos de que se dirija a una pluralidad indeterminada de destinatarios (articulo 45 de la ley 39/2015).

3. Manifestacion del consentimiento de los interesados: contenido y forma de acreditarlo.

En el procedimiento administrativo subyace una I6gica antiformalista que permite dar respuesta a
la cuestion planteada. La forma resultara indiferente siempre que permita dar razén del consentimiento,
ahora bien, en tanto acto de exteriorizacién de la voluntad y consentimiento del interesado requerira la

constancia de su identidad y firma con los sistemas admitidos al efecto.

Respecto a su contenido bastara con que resulte explicito de su voluntad e interés de continuar
con el procedimiento, bien por los perjuicios graves que la paralizacién ocasionaria a sus derechos e

intereses legitimos, bien sin exteriorizar la causa.
Debido a los problemas de seguridad juridica que ocasiona, se excluye el consentimiento presunto,

debiendo exteriorizarse aquel de manera clara y expresa. Solo cabria excepcionar de tal requerimiento,

con la ldgica prudencia, los supuestos en que el procedimiento se promueva a instancia del interesado.

4. ; La justificacion del interés publico se debe interpretar de forma restrictiva?

La respuesta a esta cuestion se encuentra en el cuerpo de este escrito. Como se ha justificado en
la exposicién precedente, las excepciones a la regla general de suspensién de términos y plazos han de

interpretarse restrictivamente, de forma que la excepcion se coordine y no invalide aquella regla.

Pero en este andlisis lo que demanda la interpretacidn restrictiva no es propiamente el interés
general sino el caracter indispensable del procedimiento de que se trate para su consecucién. La
interpretacion restrictiva exige que la conexion de la actuacion de que se trate y el interés general al que
sirve sea intensa y directa. Un examen al que habra de sumarse el ineludible servicio a los objetivos
declarados del Real Decreto 463/2020 que, debe puntualizarse, no se limitan a la proteccién de la salud.
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5. Si en el contexto actual seria conforme a derecho continuar la tramitacion de las ayudas objeto

de consulta.

A esta cuestién también se ha dado respuesta a lo largo de este escrito, concretamente, en el
epigrafe 1.2.b) al que me remito: En los términos expuestos, la promocién de la convocatoria podria
encontrar justificacion, por la propia intensidad del interés publico concurrente. Asi mismo, y como ha
quedado dicho, podria culminarse la totalidad del procedimiento, dictdndose, llegado el caso, la

Resolucién que corresponda

Este es el informe que emito y que someto a cualquier otro mejor fundado en Derecho, en Vitoria-

Gasteiz, a 8 de abril de 2020.
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