En Logrofio, a 18 de marzo de 2022, el Consejo Consultivo de La Rioja, reunido en
su sede, con asistencia de su Presidente, D. José Ignacio Pérez Saenz, y de los Consejeros
D. José Maria Cid Monreal, D. Enrique de la Iglesia Palacios, D* Ana Reboiro Martinez-
Zaporta y D* Amelia Pascual Medrano, asi como del Letrado-Secretario General, D.
Ignacio Serrano Blanco, y siendo ponente D* Amelia Pascual Medrano, emite, por
unanimidad, el siguiente

DICTAMEN
12/22

Correspondiente a la consulta formulada por el Excmo. Sr. Consejero de Hacienda y
Administracion Publica del Gobierno de La Rioja, sobre el Anteproyecto de Decreto por el
que se crea y se establece el régimen juridico del registro electronico de apoderamientos
de la Administracion de la Comunidad Autonoma de La Rioja.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Preliminar

En este dictamen, emplearemos las siguientes siglas y abreviaturas:
-AGE= Administracion General del Estado.

-APCAR = Administracion publica de la CAR.

-art/s.= articulo/s.

-BOR= Boletin Oficial de La Rioja.

-CA= Comunidad Auténoma.

-CAR = Comunidad Auténoma de La Rioja.

-CCAA= Comunidades Auténomas.

-CE= Constitucion espaifiola vigente.

-cfr.= Confrontese, véase.



-Consejeria actuante/consultante = Consejeria de Hacienda y Administracion Publica del Gobierno de
La Rioja.

-D.= Dictamen.

-DA= Disposicion/es adicional/es.

-DD= Disposicion derogatoria.

-DF= Disposicion/es final/es.

-DG = Direccioén/Director/a General.

-DGAD= Direccion General de Avance Digital del Gobierno de La Rioja.
-DGCP= Direccion General de Control Presupuestario del Gobierno de La Rioja.

-DGPCDH= Direccion General de Participacion Ciudadana y Derechos Humanos del Gobierno de La
Rioja.

-DGTBG= Direccion General de Transparencia y buen Gobierno del Gobierno de La Rioja.
-DGSJ= Direcciéon General de los Servicios Juridicos del Gobierno de La Rioja.

-EAR’99= Estatuto de Autonomia de La Rioja vigente.

-EEAA= Estatutos de Autonomia.

-EM= Exposicion de motivos.

-FJ=Fundamento juridico o de Derecho.

-Fol.= Foliof/s.

LAER’14= Ley (de la CAR) 5/2014, de 20 de octubre, de administracion electronica y simplificacion
administrativa de la CAR.

-LCCR’01= Ley (de la CAR) 3/2001, de 31 de mayo, del Consejo Consultivo de La Rioja.
-LFAR= Ley (de la CAR) 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y régimen juridico de la
Administracion de la CAR, en la redaccion dada por la Ley (de la CAR) 2/2018, de 30 de enero, de

Medidas fiscales y administrativas para el afio 2018.

-LGI= Ley (de la CAR) 8/2003, de 28 de octubre, del Gobierno e Incompatibilidades de sus
miembros.

-LHR= Ley (de la CAR) 11/2013, de 21 de octubre, de Hacienda ptiblica de La Rioja.
-LO= Ley Organica.

-LPAC’15= Ley (estatal) 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento administrativo comun.



-LSP= Ley (estatal) 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen juridico del Sector ptblico.
-LSPR= Ley (de la CAR) 3/2003, de 3 de marzo, de organizacién del Sector publico de la CAR.

-RCCR’02 = Reglamento del Consejo Consultivo de La Rioja, aprobado por Decreto 8/2002, de 24
de enero.

-RD= Real Decreto.

-RDL= Real Decreto Ley.

-RDLeg.= Real Decreto Legislativo.

-SGT= Secretaria/ Secretario/a General Técnica de la Consejeria actuante.

-SOISP= Servicio de Organizacién e Innovacién de los Servicios Publicos del Gobierno de La Rioja.
-SS.= Sentencias.

-STC= Sentencia del Tribunal Constitucional.

-SSTC= Sentencias del Tribunal Constitucional.

Primero

El expresado titular de la Consejeria actuante remite, para dictamen, el citado
Anteproyecto de Decreto, junto con el expediente administrativo correspondiente al
mismo, que consta de la siguiente documentacion:

-Resolucion de inicio de 11 de marzo de 2021, dictada por la SGT.

-Certificado de la DGTBG, fechado el 14 de enero de 2022, del cumplimiento del tramite de
audiencia (del 18 de marzo al 12 de abril de 2021).

-Memoria justificativa de la SGT, de 29 de abril de 2021, que examina los antecedentes del Decreto
cuya promulgacion se pretende, su contenido, necesidad, carencia de impacto econémico y de cargas
administrativas, y el procedimiento que ha de seguirse para su aprobacion. Se rechaza también la
unica alegacion presentada en la fase de audiencia.

-Borrador (1°) del Decreto y Anexos I, II, ITI, IV y V, sin fecha.

-Memoria inicial de la SGT, de 4 de mayo de 2021, que examina los antecedentes de la nueva norma
y su contenido; asi como el iter procedimental seguido hasta ese momento en la tramitacion del
Anteproyecto de Decreto y el que debera seguirse a continuacion. Se informa también que, en virtud
de las facultades de coordinacion normativa que ostenta la SGT, “se han realizado una serie de
modificaciones puntuales de redaccion”.

-Borrador revisado (2° Borrador) por la SGT



-Diligencia de 4 de mayo de 2021, por la que la SGT declara formado el expediente de elaboracion de
la disposicion general y ordena la evacuacion de los siguientes tramites.

-Oficios de 4 de mayo de 2021, por los que la citada SGT recaba los informes de la DGAD y la
DGPCDH.

-Informe, de 20 de mayo de 2021, de la DGAP.
-Informe, de 26 de mayo de 2021, de la DGPCDH.

-Memoria de tramitacion de la SGT de 26 de mayo de 2021. En relacion a los informes emitidos, se
acepta la observacion de la DGPCDH y se modifica el art. 5.3.

-Oficio de la SGT, de 27 de mayo de 2021, recabando informe a la DGSJ.

-Informe de la DGSJ, de 16 de junio de 2021, que contiene unas “consideraciones generales”
(competencia de la CAR, objeto de la norma y cumplimiento de tramites) y unas “consideraciones
sobre el texto del Anteproyecto de Decreto”. En lo sustancial, el informe es favorable al texto del
borrador, si bien aconseja introducir en ¢l dos modificaciones.

-Borrador (3°) del Anteproyecto, sin fecha.

-Formulario de alta individual en el Registro Electronico de Apoderamientos de la AGE
(APODERA), de 21 de julio de 2021, al efecto de comenzar la puesta en preproduccion y
adaptaciones técnicas.

-Diligencia de constancia, de 25 de octubre de 2021, del SOISP, relativo a la incorporacion del
Registro de la CAR a la aplicacion informatica desarrollada por la AGE (APODERA). En ella se da
cuenta de las causas de la demora en la implantacion del aplicativo necesario, que se explica, en
esencia, en el retraso de la aprobacion de la anunciada nueva Orden Ministerial reguladora del
Registro Electronico de Apoderamientos. Ello dio lugar a la suspension de la tramitacion del Decreto
autondmico.

-Informe complementario, de 29 de diciembre de 2021, del SOISP. En él, a la vista de la regulacion
contenida en la nueva Orden PCM/1384/2021, de 9 de diciembre, por la que se regula el Registro
Electronico de apoderamientos en el ambito de la Administracion General del Estado, el SOISP
propone varias modificaciones en el texto del Anteproyecto de la CAR.

-Borrador (4°) del Anteproyecto; Anexos I, II, III, IV y V; y aceptacion por la persona apoderada, sin
fecha.

-Memoria de tramitacion, de 12 de enero de 2022, de la SGT, en la que repasa el iter procedimental
seguido, sus ultimas incidencias y, a la vista de los cambios puntuales efectuados por el SOISP, tras
la aprobacion de la citada Orden estatal, concluye en la necesidad de recabar un nuevo informe de los
Servicios Juridicos.

-Oficio de la SGT, de 13 de enero de 2022, recabando informe a la DGS]J.

-Informe de la DGSJ, de 14 de enero de 2022, en el que se concluye que el Decreto es conforme a
derecho y se informa favorablemente.



-Memoria final, de 18 de enero de 2022, del SGT, que concluye informando favorablemente el
Decreto sometido a dictamen.

-Borrador (5°) del Anteproyecto, sin fecha.

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electronicamente con fecha 20 de
enero de 2022 y registrado de entrada en este Consejo el 21 de enero de 2022, el Excmo.
Consejero de Hacienda y Administraciéon Publica del Gobierno de La Rioja, remitio al
Consejo Consultivo de La Rioja, para dictamen, el expediente tramitado sobre el asunto
referido.

Segundo

El Sr. Presidente del Consejo Consultivo de La Rioja, mediante escrito firmado,
enviado y registrado de salida electronicamente el 21 de enero de 2022, procedid, en
nombre de dicho Consejo, a acusar recibo de la consulta, a declarar provisionalmente la
misma bien efectuada, asi como a apreciar la competencia del Consejo para evacuarla en
forma de dictamen

Tercero
Asignada la ponencia al Consejero sefialado en el encabezamiento, la
correspondiente ponencia quedé incluida, para debate y votacion, en el orden del dia de la
sesion del Consejo Consultivo convocada para la fecha alli mismo indicada.
FUNDAMENTOS DE DERECHO
Primero
Necesidad del dictamen del Consejo Consultivo y su ambito
1. Atendiendo a lo dispuesto en el art. 11.c) LCCR, el Consejo Consultivo debera ser
consultado sobre los “Proyectos de reglamentos o de disposiciones de cardacter general

que se dicten en desarrollo o ejecucion de leyes estatales o autonomicas”; y de igual
modo lo expresa el art. 12.c) RCCR.



En este caso, el caracter preceptivo de nuestro dictamen resulta evidente dado que el
Anteproyecto de Decreto en tramitacion constituira, en el caso de aprobarse, el desarrollo
reglamentario de la LAER’14, en cuyo art. 17, se prevé la creacidon reglamentaria de un
Registro de representacion electronica de la CAR. Asimismo, en su DF 10? “Se habilita al
Gobierno de La Rioja para dictar cuantas disposiciones reglamentarias sean precisas
para el desarrollo y aplicacion de esta ley”.

2. En cuanto al ambito de nuestro dictamen, sefiala el art. 2.1 LCCR que, en el
ejercicio de nuestra funcion, debemos velar por “la observancia de la CE, el Estatuto de
Autonomia de la Rioja y el resto del ordenamiento juridico, en cuyo conjunto normativo
fundamentara el Consejo su dictamen”. Como hemos sefialado en otros dictamenes,
debemos examinar la adecuaciéon del Anteproyecto de Decreto al bloque de
constitucionalidad y al resto del ordenamiento juridico, sin entrar en cuestiones de
oportunidad, que no nos han sido solicitadas.

Segundo

Cumplimiento de los tramites de elaboracion
de disposiciones de caracter general

La importancia de observar las prescripciones previstas en la ley, en relacion con el
procedimiento para la elaboracion de disposiciones generales, no sélo viene a contribuir al
acierto en su elaboracion, sino que tiende a evitar que su incumplimiento produzca
distorsiones en su desarrollo en tanto que, en caso de recurso, los organos de la
jurisdiccion contencioso administrativa pueden apreciarlo como causa de invalidez de la
norma reglamentaria aprobada. Constituye este criterio fundamento del examen del
cumplimiento de tales tramites que, en sus dictamenes, este Consejo Consultivo, viene
efectuando al respecto.

En el presente caso, procede examinar si se han cumplido los tramites establecidos
en los arts. 32 bis a 42 LFAR, en la redaccion dada a tales preceptos por la Ley 2/2018,
de 30 de enero, de Medidas fiscales y administrativas para el afno 2018, ya que ésta
resulta aplicable al haber sido publicada en el BOR de 31 de enero de 2018, y, por tanto,
con anterioridad al inicio del procedimiento objeto del dictamen, y establecer, a efecto de
los preceptos aqui aplicables (DF Unica), su entrada en vigor al dia siguiente de su
publicacion.



1. Consulta previa

La modificacion indicada, operada en los preceptos de la LFAR dedicados a regular
la elaboracion de las normas reglamentarias, ha introducido un articulo numerado como 32
bis, que, bajo tal concepto, establece que:

“l. Con caracter previo a la elaboracion del anteproyecto de ley o reglamento, se sustanciara una
consulta publica, a través del portal web del Gobierno de La Rioja, en la que se recabara la opinion
de los sujetos y de las organizaciones mds representativas potencialmente afectados por la futura
norma acerca de: a) los problemas que se pretenden solucionar con la iniciativa; b) la necesidad y
oportunidad de su aprobacion, c) Los objetivos de la norma; d) las posibles soluciones alternativas
regulatorias y no regulatorias.

2. Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad economica, no
imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos parciales de una materia,
podrad omitirse este tramite de consulta. Tampoco sera exigible la consulta previa en relacion con los
proyectos de disposiciones presupuestarias o que regulen la organizacion del Gobierno, de la
Administracion general de la Comunidad Autonoma o de los entes integrantes de su sector publico,
salvo que, en alguno de estos casos, se regule la participacion de los ciudadanos o de sus
organizaciones y asociaciones representativas en el ejercicio de sus funciones u organos. Podra
prescindirse de este tramite cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen”.

El tramite que nos ocupa puede ser evitado cuando la propuesta normativa incurra en
alguno de los cinco supuestos recogidos en el precitado art. 32.his.2 LFAR: 1) que no
tenga impacto significativo en la actividad economica; ii) que no imponga obligaciones
relevantes a los destinatarios; iii) que regule aspectos parciales de una materia; iv) que
tenga relacion con los proyectos de disposiciones presupuestarias, o que regulen la
organizacion del Gobierno, de la Administracion General de la CAR o de los entes
integrantes de su Sector publico; o v) que concurran razones graves de interés publico.

Por su parte, el art. 133 LPAC’15, sobre participacion de los ciudadanos en el
procedimiento de elaboracidon de normas con rango de Ley y reglamentos, prescribe que:

1. Con caracter previo a la elaboracion del Proyecto o Anteproyecto de ley o de reglamento, se
sustanciard una consulta publica, a través del portal web de la Administracion competente en la que
se recabara la opinion de los sujetos y de las organizaciones mds representativas potencialmente
afectados por la futura norma acerca de: a) los problemas que se pretenden solucionar con la
iniciativa; b) la necesidad y oportunidad de su aprobacion); c) los objetivos de la norma; y d) las
posibles soluciones alternativas regulatorias y no regulatorias.

2. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la norma afecte
a los derechos e intereses legitimos de las personas, el centro directivo competente publicara el texto
en el portal web correspondiente, con el objeto de dar audiencia a los ciudadanos afectados y
recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o entidades. Asimismo,
podrad también recabarse directamente la opinion de las organizaciones o asociaciones reconocidas
por ley que agrupen o representen a las personas cuyos derechos o intereses legitimos se vieren
afectados por la norma y cuyos fines guarden relacion directa con su objeto.



3. La consulta, audiencia e informacion publicas reguladas en este articulo deberan realizarse de
forma tal que los potenciales destinatarios de la norma y quienes realicen aportaciones sobre ella
tengan la posibilidad de emitir su opinion, para lo cual deberan ponerse a su disposicion los
documentos necesarios, que seran claros, concisos y reunir toda la informacion precisa para poder
pronunciarse sobre la materia.

4. Podra prescindirse de los tramites de consulta, audiencia e informacion publicas previstos en este
articulo en el caso de normas presupuestarias u organizativas de la Administracion General del Estado,
la Administracion autonomica, la Administracion local o de las organizaciones dependientes o
vinculadas a éstas, o cuando concurran razones graves de interés publico que lo justifiquen.

Cuando la propuesta normativa no tenga un impacto significativo en la actividad economica, no
imponga obligaciones relevantes a los destinatarios o regule aspectos parciales de una materia,
podra omitirse la consulta publica regulada en el apartado primero. Si la normativa reguladora del
ejercicio de la iniciativa legislativa o de la potestad reglamentaria por una Administracion preve la
tramitacion urgente de estos procedimientos, la eventual excepcion del tramite por esta circunstancia
se ajustard a lo previsto en aquella”.

En relacién con este precepto, si bien la STC 55/2018 (FJ 7-b y 7-c) ha declarado
que el art. 133 LPAC’15 resulta contrario al orden constitucional de distribucion de
competencias, ha dejado a salvo de esta declaracion el primer inciso del apartado 133.1
LPAC’15, el cual resulta de aplicacion, no solo a las iniciativas legislativas y
reglamentarias del Gobierno central, sino también a las de las CCAA.

En el presente caso, el Anteproyecto de Decreto no se ha sometido a esta consulta
previa, si bien, como sefiala el informe de 4 de mayo de 2021 de la SGT de la Consejeria
actuante, se dan, en efecto, las circunstancias previstas que permiten omitir este tramite:
“la norma no tiene un impacto significativo en la actividad economica” y “no impone
obligaciones relevantes a los destinatarios, puesto que [...] no se incluye ninguna
obligacion para los ciudadanos, dado el cardcter de voluntariedad de la norma”.

Por tanto, ese tramite preliminar debe entenderse por adecuadamente cumplido.
2. Organo competente y Resolucién de inicio del procedimiento.

A) En cuanto a la competencia administrativa, segln el art. 33.2 LFAR:

“El procedimiento para la elaboracion de los reglamentos podra iniciarse, en cualquier caso,
mediante Resolucion del titular de la Consejeria competente por razon de la materia. También podra
iniciarse mediante Resolucion del DG competente por razon de la materia o, en el caso de que la
norma afecte a competencias de varias DG, de su SGT”.

En el presente caso, la Resolucion de inicio, de 11 de marzo de 2021, fue dictada por
la SGT de la Consejeria de Hacienda y Administracion Publica, la cual, a tenor de lo
establecido por el art. 9.2.2. z) del Decreto 43/2020, de 3 de septiembre, por el que se
establece la estructura organica de la Consejeria de Hacienda y Administracién Publica y



sus funciones en desarrollo de la Ley 3/2003, de 3 de marzo, de Organizacion del Sector
Publico de la Comunidad Auténoma de La Rioja, corresponde “La declaracion y gestion
de los servicios comunes de tramitacion electronica de la Administracion General de la
Comunidad Autonoma de La Rioja, como el catalogo de procedimientos, el registro de
representantes, las notificaciones electronicas, las comunicaciones internas, entre otras,
con el apoyo de la Direccion General de Avance Digital en la implantacion de la
administracion electronica en la administracion general de La Rioja”.

En definitiva, la SGT era competente para dictar la antedicha Resolucion de inicio.

B) Desde el punto de vista del contenido, el art. 33.3 LFAR establece que:

“La Resolucion de inicio expresard sucintamente el objeto y finalidad de la norma, las normas
legales que, en su caso, deba desarrollar, asi como el fundamento juridico relativo a la competencia
ejercida. La Resolucion podra senalar la Unidad administrativa a la que se encomienda la
elaboracion del borrador o constituir una Comision de trabajo con ese fin, designando a los
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miembros que la integraran”.

La Resolucién de 11 de marzo de 2021, que se adecua a lo establecido por el
precepto citado, encarga la elaboracion de primer borrador del Decreto al SOISP.

3. Elaboracion del borrador inicial.

A tenor de lo establecido en el articulo 34 LFAR:

“l. EIl borrador inicial estara integrado por una parte expositiva y por el texto articulado del
proyecto de ley o del reglamento que incluird, en su caso, una disposicion derogatoria de las normas
anteriores que resulten afectadas.

2. El borrador inicial ira acompaiiado de una memoria justificativa acerca de la necesidad de la
aprobacion de la nueva norma, de su adecuacion al objeto y finalidad fijados en la Resolucion de
inicio, la incidencia que habra de tener en el marco normativo en que se inserte, una relacion de las
disposiciones afectadas y la tabla de vigencias de las disposiciones anteriores sobre la misma
materia, asi como una valoracion de los efectos previsibles que puedan seguirse de su aplicacion.
Incluira también, en su caso, los estudios e informes previos que le sirvan de fundamento, asi como
una relacion de aquellos informes o tramites que se consideren necesarios en la tramitacion del
expediente.

3. En los casos de creacion de nuevos servicios o de modificacion de los existentes, o aquellos en los
que de la aplicacion de la norma se prevea que van a derivar derechos y obligaciones de caracter
econdomico, deberd adjuntarse al expediente un estudio del coste y de su financiacion”.

Consta en el expediente una Memoria inicial justificativa, de 29 de abril de 2021,
que examina los aspectos a los que se refiere el art. 34.2 LFAR. En relacion con su
incidencia en el ordenamiento vigente, subraya que la aprobacion de esta norma no afecta
a ninguna de sus disposiciones.



En cuanto al estudio econdmico previsto por el art. 34.3 LFAR, la Memoria inicial
justifica su omision, dado que la norma no generara “coste economico alguno”, teniendo
en cuenta que se adoptara la solucion tecnolédgica desarrollada por la AGE, “El coste —
continua— seria el valor en horas que supone al personal de la Direccion General de
Avance Digital la conexion”.

Igualmente, no se ha incluido una memoria de cargas administrativas ex art. 34.1
LAER’14, a la vista de que el Decreto “no gemera ninguna carga administrativa ni
obligacion anadida a la ciudadania ni a las empresas, ya que el Registro es totalmente
voluntario y existen otros medios de acreditar la representacion”.

La Memoria viene acompafiada en el expediente remitido a este Consejo de un
borrador de Decreto y de 5 Anexos, sin fecha, lo que dificulta la comprension de este
Consejo de su proceso de tramitacion, debiendo subsanarse en un futuro.

No obstante, cabe deducir de la Memoria que se trata del borrador inicial elaborado
por el SOISP, que fue sometido al tramite de audiencia previsto por el art. 36 LFAR.

4. Formacion del expediente de Anteproyecto de reglamento.

El articulo 35 LFAR dispone lo siguiente:

“I1. Una vez elaborado el borrador inicial, asi como la documentacion complementaria a que se
refiere el articulo anterior, y, en su caso, practicado el tramite de audiencia, el expediente se
remitird a la SGT de la Consejeria, cuyo titular, a la vista de su contenido, declarara, en su caso,
formado el expediente de anteproyecto y acordara la continuacion del procedimiento por la propia
SGT.

2. La SGT de la Consejeria determinara los tramites e informes que resulten necesarios para
garantizar el acierto y legalidad del reglamento.

3. Cuando se observaran defectos en la formacion del expediente, la SGT podra devolverlo al centro
directivo que lo remitio a efectos de que se proceda a su subsanacion”.

En la documentacién remitida, consta la Diligencia de formacion del expediente de
Anteproyecto, de 4 de mayo de 2021.

5. Tramite de audiencia.

A) La LFAR regula expresamente este tramite de audiencia en su art. 36, a cuyo
tenor:

“1. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la disposicion
afecte a los derechos e intereses legitimos de las personas, la Direccion General competente en fase
de elaboracion del borrador inicial o la Secretaria General Técnica en fase de tramitacion del
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Anteproyecto, publicara el texto en el portal web del Gobierno de La Rioja, con el objeto de dar
audiencia a los ciudadanos y recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras
personas o entidades. Asimismo, podra también recabarse directamente la opinion de las
Organizaciones o Asociaciones reconocidas por Ley que agrupen o representen a las personas cuyos
derechos o intereses legitimos se vieren afectados por la norma y cuyos fines guarden relacion
directa con su objeto.

2. La audiencia no serd exigible en relacion con los proyectos de disposiciones presupuestarias o
que regulen la organizacion del Gobierno, de la Administracion General de la Comunidad Autonoma
o de los Entes integrantes de su sector publico, salvo que en alguno de estos casos se regule la
participacion de los ciudadanos o de sus Organizaciones y Asociaciones representativas en el
ejercicio de sus funciones u organos. Tampoco sera exigible el tramite de audiencia en relacion con
aquellas disposiciones que tengan por objeto exclusivo la regulacion de los tributos o ingresos de
Derecho publico. Podra prescindirse del tramite de audiencia cuando concurran razones graves de
interés publico que lo justifiquen.

3. El plazo de la audiencia debe ser adecuado a la naturaleza de la disposicion, y no inferior a
quince dias. Por razones justificadas, y mediante Acuerdo o Resolucion debidamente motivados, este
plazo podra reducirse a siete dias habiles”.

B) El art. 133.2 y 3 LPAC’15 regula igualmente el tramite de audiencia, de la
siguiente forma:

“2. Sin perjuicio de la consulta previa a la redaccion del texto de la iniciativa, cuando la norma
afecte a los derechos e intereses legitimos de las personas, el centro directivo competente publicard
el texto en el portal web correspondiente, con el objeto de dar audiencia a los ciudadanos afectados
y recabar cuantas aportaciones adicionales puedan hacerse por otras personas o entidades.
Asimismo, podrd también recabarse directamente la opinion de las organizaciones o asociaciones
reconocidas por ley que agrupen o representen a las personas cuyos derechos o intereses legitimos
se vieren afectados por la norma y cuyos fines guarden relacion directa con su objeto.

3. La consulta, audiencia e informacion publicas reguladas en este articulo deberan realizarse de
forma tal que los potenciales destinatarios de la norma y quienes realicen aportaciones sobre ella
tengan la posibilidad de emitir su opinion, para lo cual deberdn ponerse a su disposicion los
documentos necesarios, que seran claros, concisos y reunir toda la informacion precisa para poder
pronunciarse sobre la materia”.

C) En el presente procedimiento, la Consejeria actuante dio correcto cumplimiento
al art. 36.1 LFAR, pues, segin consta en el Certificado emitido por la DGTBG, de 14 de
enero de 2022, abri6 la audiencia publica o general establecida con cardcter obligatorio
por el art. 36.1 LFAR, por un plazo de quince dias hébiles (del 18 de marzo al 12 de abril
de 2021) para que cuantos ciudadanos estuvieran interesados en formular alegaciones al
texto pudieran hacerlo.

Concluido el plazo de audiencia, s6lo se recibi6é una alegacion, que fue rechazada
por la SGT (cfr. Memoria justificativa 29 de abril de 2021).
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6. Informes y dictamenes preceptivos.

Segun el articulo 38 LFAR:

“l. Los informes preceptivos y los dictamenes de los organos consultivos se solicitaran en el
momento y en la forma que determinen sus disposiciones reguladoras. El plazo para su emision serd
el previsto en ellas, y, a falta de prevision expresa, el de diez dias. En el momento de solicitarse el
primero de los informes o dictamenes preceptivos, se procedera a publicar, en el portal de
transparencia, el Anteproyecto, como norma en tramitacion.

2. De no emitirse el informe en el plazo sefialado, y sin perjuicio de las responsabilidades en que
incurra el responsable de la demora, se podran proseguir las actuaciones, cualquiera que sea el
caracter del informe solicitado, excepto en los supuestos de informes preceptivos que sean
determinantes para la tramitacion de la norma, en cuyo caso podra interrumpirse la misma en tanto
no se emitan e incorporen al expediente. El plazo de espera no podra exceder en ningun caso de tres
meses, salvo disposicion legal que determine un plazo menor o establezca otros efectos ante la falta
de emision.

3. El Anteproyecto sera informado por la Direccion General de los Servicios Juridicos una vez
cumplimentados todos los tramites y previamente a la emision de los dictamenes que, en su caso,
resulten procedentes”.

Esta fase procedimental se ha desarrollado del modo que sigue:

A) Con caracter previo, y aunque no constituyeran tramites de informe preceptivo,
ha de sefialarse aqui que la SGT, por oficios de 4 mayo de 2021, remiti6 el borrador, de la
norma a la DGAD y a la DGPCDH, si bien, tunicamente ésta tltima (26 de mayo de 2021),
formul6 una observacion en relacion con los arts. 5.3 y 6.1.b).

Es dificil, no obstante, determinar con exactitud el borrador que les fue remitido.

Cabe deducir de la Memoria justificativa, de 29 de abril de 2021, que el primer
borrador incluido en el expediente es el sometido a audiencia publica, si bien con dos
modificaciones puntuales que responden a la aprobacion al Real Decreto 203/2021, de 30
de marzo.

El borrador que consta en segundo lugar en el expediente y que se titula como
“Borrador revisado”, dados los términos de la Memoria de tramitacion de la SGT, de 4 de
mayo de 2021, seria el resultado de las “modificaciones puntuales de redaccién”, que no
se especifican, introducidas por la SGT al borrador inicial o primero.

Sin embargo, dicha conclusion resulta erronea, dado que constan ya, en este segundo
borrador disponible, algunas modificaciones que tienen su origen en el antedicho informe
de la DGPCDH de 26 de mayo de 2021 y en el de los Servicios Juridicos de 16 de junio de
2021.
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Por otra parte, el tercer borrador que se incluye, tras el informe de dichos Servicios
Juridicos, salvo error de este Consejo, es idéntico al Borrador revisado o segundo.

Seguidamente, la tramitacion del Anteproyecto de Decreto quedd en suspenso a la
espera de la aprobacion de la anunciada nueva Orden ministerial reguladora del Registro
de Apoderamientos, en tanto es la plataforma tecnologica estatal la que acogera el registro
autondmico.

Pues bien, tras la aprobacion de la Orden, el 9 de diciembre de 2021, el SOISP
emitio un informe complementario (29 de diciembre de 2021), en el cual, a la vista de esta
nueva norma, propone diversas modificaciones del texto del Anteproyecto, que se plasman
en el cuarto borrador obrante en el expediente.

Finalmente, hay un quinto borrador que, a tenor de la Memoria de tramitacion de la
SGT, de 12 de enero de 2022, unicamente ha incorporado el modelo de caratula de la
disposicion y la referencia al Consejo Consultivo en la parte expositiva.

En suma, como ya hemos recordado en otras ocasiones (por todos, D.82/18), aunque
no quede viciada la validez de la tramitacion, resulta primordial, a fin de poder seguir la
evolucion que ha ido experimentando el texto, que el expediente relacione de manera clara
las modificaciones operadas en cada fase o identifique las mismas en el propio texto del
nuevo borrador. Ello pasa también por identificar, de forma precisa, a que responde la
redaccion de cada uno de los borradores incluidos en el expediente, asi como la fecha de
su elaboracion.

B) El borrador del Decreto se ha elaborado por el SOISP, por lo que, tal y como
observa la Memoria justificativa, de 29 de abril de 2021, no resultaba preciso, en este
caso, someterlo al informe previsto en el articulo 4.2 del Decreto 125/2007, de 26 de
octubre, por el que se regula el ejercicio de las funciones en materia de organizacion
administrativa, calidad y evaluacion de los servicios en la Administracion General de la
Comunidad Auténoma de La Rioja y sus organismos auténomos.

C) EI 27 de mayo de 2021, la SGT remiti6 el “borrador revisado de decreto” a la
DGSJ, que se pronuncid en sentido favorable (informe de 16 de junio de 2021), si bien
realizd dos observaciones: 1) una, en relacion con la redaccion del art. 8.3, aceptada por la
SGT; y ii) otra, relativa a la introduccidon en la parte expositiva de la norma del titulo
competencial habilitante, que es rechazada

D) La aprobacion de la nueva Orden ministerial, de 9 de diciembre, por la que se

regula el Registro Electronico de apoderamientos en el ambito de la Administracion
General del Estado, motivo que el SOISP propusiese algunas de modificaciones puntuales
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de varios preceptos del Anteproyecto de Decreto y de sus anexos, a fin de acomodar las
dos normas, dando lugar al cuarto borrador del Decreto.

Valorados por la SGT (12 de enero de 2021) los cambios efectuados, concluye —a
juicio de este Consejo acertadamente— que, dada su escasa entidad, no es preciso abrir de
nuevo la fase de informes y audiencia publica:

“por un lado carecen de la relevancia suficiente como para someterlos de nuevo a los tramites de
audiencia y de los informes de las direcciones generales de Avance Digital y de Participacion
Ciudadana y Derechos Humanos, y por otro son modificaciones derivadas de decisiones de
instancias superiores a las que debemos plegarnos —como el bastanteo de los poderes generales ante
todas las administraciones por la Abogacia del Estado-. Por otra parte, algunos cambios como el
que se indica en el parrafo siguiente resulta en una simplificacion para los interesados, de modo que
tampoco parece que un cambio a mejor requiera el reinicio de tramites”.

Sin embargo, la SGT entiende que resulta relevante, como para solicitar un nuevo
informe a la DGSJ, la sustitucion, en el articulo 6.3, de los estatutos de las personas
juridicas en el caso de los bastanteos de cargos por una declaracion responsable.

A juicio de este consejo, la decision de la SGT de recabar un nuevo informe juridico
resulta del todo acertada. Ahora bien, es conveniente precisar que, dejando al margen las
correcciones meramente formales, dicho informe resulta siempre necesario, al margen de
la mayor o menor relevancia que, a priori, se otorgue a las modificaciones operadas.

Tal y como hemos recordado en numerosos dictamenes (por todos, D.89/18 o
D.75/19), a tenor del art. 39.3 LFAR la intervencion de la DGSJ tiene caracter preceptivo
y ultimo.

7. Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto.

Finalmente, segin el art. 39 LFAR:

“1. Concluidas las actuaciones de instruccion y con cardcter previo a la emision del dictamen del
Consejo Consultivo de La Rioja que, en su caso, deba emitirse, la Secretaria General Técnica
encargada de la tramitacion elaborard una memoria sucinta de todo el procedimiento, en la que se
reseniaran los antecedentes, los tramites practicados y su resultado, las modificaciones introducidas
en el texto del Anteproyecto como consecuencia del contenido de los documentos e informes
resultantes de los tramites de consulta previa, audiencia, e informes preceptivos, asi como una
exposicion motivada de aquellas que hayan sido rechazadas. La Memoria debera recoger
expresamente una declaracion motivada de la adecuacion al ordenamiento juridico del texto del
Anteproyecto.

2. El expediente de elaboracion se ordenara a partir de la Resolucion de inicio seguido del

Anteproyecto y documentacion correspondiente, asi como de los estudios y consultas evacuados y
demds actuaciones practicadas. En el caso de que la Resolucion de inicio se apruebe como
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consecuencia de la peticion razonada de otros organos, el expediente se ordenard a partir de la
documentacion que integre dicha peticion.

3. En aquellos casos en que proceda la emision de dictamenes por el Consejo Consultivo, y una vez
recibido el mismo, se procedera a introducir las modificaciones que procedan en el texto del
Anteproyecto, formulandose por la Secretaria General Técnica correspondiente, la Memoria final
del Anteproyecto, en aquellos casos en que la misma resulte necesaria, que precederd, en todo caso,
a la formalizacion del Anteproyecto de Ley o Proyecto de reglamento”.

En el expediente sometido a nuestra consideracion consta una Memoria final, de 18
de enero de 2021, que da cumplimiento a las exigencias del citado art. 39 LFAR y a la que
se acompaia el quinto borrador de la disposicion proyectada.

8. Resumen conclusivo.

Por lo expuesto, debe concluirse que el procedimiento de elaboracion de la
disposicion general se ha tramitado de manera correcta, si bien se insiste en la necesidad
de identificar, de forma precisa, a que responde la redaccion de cada uno de los borradores
incluidos en el expediente, asi como la fecha de su elaboracion.

Tercero
Competencia, cobertura y rango de la norma proyectada
1. Competencia de la CAR para dictar la norma proyectada.

A) La competencia de la CAR para dictar la norma proyectada constituye el primer
y esencial requisito para la validez de cualquier clase de disposicion que pretendan dictar
los 6rganos competentes de la Administracion autondmica.

En este caso, resulta claro, a juicio de este Consejo Consultivo, que la CAR dispone
de los titulos competenciales que habilitan la creacién y regulacion de un Registro
Electronico de Apoderamientos.

En el marco del derecho/obligacion de las personas a relacionarse por medios
electronicos con las administraciones publicas, reconocido en nuestra legislacion
administrativa basica, el Anteproyecto de Decreto se dicta, como ha quedado sefialado, en
aplicacion directa del articulo 17 LAER’14 (“Para hacer posible el ejercicio del derecho
de los ciudadanos a relacionarse con las administraciones publicas utilizando medios
electronicos, se creara un Registro de representacion electronica de la Comunidad
Autonoma de La Rioja. Reglamentariamente se regulara la organizacion, estructura y
funcionamiento de dicho registro™). Ley, que al igual que este Decreto de desarrollo,
encuentra su fundamento en las competencias atribuidas a la CAR en el articulo 8.Uno.1
EAR'99 (“La organizacion, estructura, régimen y funcionamiento de sus instituciones de
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autogobierno™), y cabe afiadir, mas especificamente, en el art. 8.Uno.2 EAR’99
(“Procedimiento administrativo derivado de las especialidades de la organizacion propia
de La Rioja”).

A su vez, se da cumplimiento a lo previsto con caracter basico, en el art. 6 de la
LPAC’15, el cual obliga a las CCAA a disponer, justamente, de un registro electronico de
apoderamientos —en el que deberan inscribirse, al menos, los de caracter general
otorgados apud acta, presencial o electronicamente, por quien tenga la condicion de
persona interesada en un procedimiento administrativo a favor de un representante para
actuar en su nombre ante las administraciones publicas— y a aprobar los modelos de
poderes inscribibles en ¢él, cuando se circunscriba a actuaciones ante su respectiva
Administracion. Cabe ademas recordar, a este ultimo respecto, que la STC 55/2018, de 24
de mayo, FJ 8, declard inconstitucional y nulo el parrafo segundo del art. 6.4 que preveia
la aprobacion estatal, con caracter basico, de los “modelos de poderes inscribibles”, al
exceder la competencia estatal del art. 148.1.18% En suma, para el TC la interoperabilidad
entre registros exigida por la LPAC’15, venia ya afrontada en su art. 6.3 al fijar el
contenido minimo de los asientos registrales y, en cualquier caso, quedaban abiertas las
formulas de colaboracion si resultaba necesaria el manejo de técnicas de normalizacion.

Por ultimo, debemos citar también el art. 32 del reciente Real Decreto 203/2021, de
30 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento de actuacion y funcionamiento del
sector publico por medios electronicos, que incluye, como medio de acreditacion de la
representacion, entre otros, “la acreditacion de su inscripcion en el registro electronico de
apoderamientos de la Administracion Publica competente o en sus registros particulares
de apoderamientos”.

B) Segun hemos indicado en casos similares al que nos ocupa (cfr. dictimenes
D.51/07, D.79/07, D.47/13 o D.89/18 entre otros), el analisis competencial se solapa con
el del principio de jerarquia normativa, pues es evidente que, cuando la competencia
estatutaria de la CAR ya ha sido ejercitada por normas con rango de Ley (en este caso, por
la LAER’14), la normativa reglamentaria de desarrollo, en tanto en cuanto se mueva
dentro de los contornos que la Ley autondémica le marque, resultard amparada por la
misma.

Ahora bien, en el caso concreto que nos ocupa, es el Decreto que ahora se pretende
aprobar el que, en realidad, viene a dar cumplimiento preciso de la normativa estatal
basica, haciendo preciso, por tanto, examinar su adecuacion a ésta. Pues bien, este Consejo
no observa en la regulacion proyectada ningin aspecto que sobrepase los limites
establecidos de la competencia autondmica. En particular:
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1/ En relacion con el art. 6 LPAC’15 (“Registros electronicos de apoderamientos™):
1) el art. 4 del Anteproyecto acoge la informacion minima que deben contener los asientos
registrales y la tipologia de poderes inscribibles (art. 6.3 y 6.4 LPAC’15); ii) el art. 6 prevé
la comparecencia personal y electronica (art. 6.5 LPAC’15); y iii) el art. 9 establece la
validez maxima de 5 afios del apoderamiento y la posibilidad de revocacion, prorroga y
renuncia (art. 6.6 y 7 LPAC’15).

2/ El art. 6.3 del Anteproyecto, en el supuesto de apoderamiento a una persona
juridica, exige s6lo una “declaracion responsable que acredite que se contempla la
posibilidad de representar a terceros ante las Administraciones Publicas en los Estatutos
de dicha persona juridica”, lo cual evita tener que aportar éstos. Ello, a juicio de este

Consejo, no compromete la obligada comprobacion de la existencia de dicha posibilidad
derivada del art. 5.2 LPAC’15.

3/ La DA 1* “adopta la solucion tecnologica desarrollada por la Administracion
General del Estado, en virtud de lo dispuesto en el articulo 157 de la Ley 40/2015, de 1 de
octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico”. Nada hay que objetar al respecto, sino
mas bien subrayar, precisamente, la pertinencia de esta via para dar al nuevo registro el
soporte tecnoldgico que requiere.

2. Cobertura legal.

Como hemos sefialado en el FJ Primero, relativo a la preceptividad de nuestro
dictamen, el Gobierno de La Rioja cuenta para aprobar el reglamento proyectado con la
cobertura legal que le brinda la LAER’14. A ello se suma, ademas, la cobertura que
también le presta la propia LPAC’15.

3. Rango normativo formal.

En cuanto al rango de la norma proyectada, el de Decreto del Consejo de Gobierno
es, sin duda, adecuado, pues, como indica el art. 23.1) LGI: “corresponde al Consejo de
Gobierno: aprobar, mediante Decreto, los reglamentos para el desarrollo y ejecucion de
las leyes emanadas del Parlamento de La Rioja, asi como el desarrollo con rango
reglamentario de la legislacion basica del Estado cuando asi proceda, y ejercer en
general, la potestad reglamentaria, sin perjuicio de la que corresponda a otros organos”;
potestad reglamentaria, por lo demas, que el Gobierno de La Rioja tiene atribuida
originariamente por el art. 24.1.a) EAR"99.
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Cuarto
Observaciones juridicas sobre el contenido del Anteproyecto

El Anteproyecto de Decreto merece a este Consejo Consultivo un juicio general
favorable, pues se considera plenamente ajustado a Derecho y respetuoso con los limites
en los que deben desenvolverse las competencias de la CAR. No obstante, se formulan las
siguientes consideraciones sobre la exposicion de motivos y algun precepto concreto del
texto proyectado.

1. Sobre la Exposicion de Motivos.

El informe de los Servicios Juridicos de 16 de junio de 2021 “recomienda insertar
en el apartado expositivo del decreto proyectado el titulo estatutario que sirve de base a
la Comunidad Autonoma para su elaboracion”. Sin embargo, a juicio de la SGT ello
resulta innecesario y, por tanto, no es aceptado. Senala la SGT que “Los reglamentos que
son desarrollo de una Ley, como es el caso, parten para su validez del ejercicio de la
potestad reglamentaria del Gobierno con caracter general, y de la habilitacion contenida
en las propias leyes... La parte expositiva del reglamento que se tramita sefiala bastante
pormenorizadamente todo el entramado normativo de rango legal que justifica la
competencia del gobierno para aprobarlo”.

Pues bien, sin perjuicio de la solidez de la justificacion de la SGT y de que la falta
de referencia expresa a la competencia autonomica ejercida no conlleve efectos en
relacion con la validez de la norma que nos ocupa, este Consejo quiere sumarse a la
recomendacion efectuada por los Servicios Juridicos y por el propio Consejo, en supuestos
similares (DD.20/21 o0 32/21).

A nuestro juicio, la identificacion expresa de los titulos competenciales —aun
tratandose de un Anteproyecto de Decreto— que legitiman la actividad normativa de la
CAR tiene trascendencia y refuerza la seguridad juridica, la cual —recordemos— se
conecta también a la técnica normativa (cfr. STC 46/1990).

2. Sobre el art. 4. Contenido del Registro y tipos de apoderamiento.

A) El apartado a) del art. 4.3, unifica —el borrador inicial los separaba— los datos
de identificacion del poderdante y apoderado [“Nombre y apellidos (para el caso de la
persona fisica), denominacion o razon social (para el caso de la persona juridica) y
Documento Nacional de Identidad, Numero de Identificacion Fiscal o Numero de
Identidad de Extranjero de la persona o entidad poderdante y de la persona apoderada’]
pero se mantiene el apartado b), en el que se reitera el “NIF de la persona poderdante (o,
en su defecto, documento equivalente)”, cuando ello viene ya exigido en el apartado a).
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Lo anterior puede dar lugar a cierta confusion, por lo que se sugiere corregir su
enunciado.

A su vez, puede también generar dudas que el citado art. 4.3 a), en un caso, se
refiera a la “persona o entidad poderdante” y, en otro, solo a la “persona apoderada’.

B) Debe corregirse la redaccion (preposiciones) de los incisos finales del art. 4. 4 b)
y ¢), a fin de dotarles de pleno sentido y facilitar su comprension

3. Sobre el art. 7. Confirmacion explicita de la persona apoderada.

A estos efectos, deberia hacerse una mencion explicita a la posibilidad de usar el
“modelo de aceptacion por la persona apoderada”, el cual, a su vez, deberia constar como
Anexo VL

4. Sobre el art. 8. Comprobacion del contenido del apoderamiento.

Al final del apartado 2 del articulo 8 se dice: “en aquellos casos en los que se
detecten anomalias de tipo técnico en la transmision electronica del formulario del
otorgamiento del poder, dicha circunstancia se pondra en conocimiento del interesado
por el propio sistema, mediante los correspondientes mensajes de error”.

Para mayor seguridad, se deberia afiadir al final de la frase que en tales casos se
tendra por no presentado el formulario.

5. Sobre la DA segunda. Soporte del Registro.

En su apartado 1, esta DA prevé que “Los modelos normalizados publicados como
Anexos en este Decreto podran ser modificados para mantenerlos actualizados y de
acuerdo a la normativa vigente. Para ello se faculta a la Consejeria con competencias en
materia de organizacion e innovacion de los servicios publicos, a la modificacion de los
mismos, siendo suficiente a estos efectos el que estén disponibles en la oficina electronica
de la Sede electronica del Gobierno de La Rioja y en las Oficinas de asistencia en materia
de registro”

Al respecto, debe observarse, por un lado, que, en conexion con lo dicho en el
apartado anterior, en una interpretacion literal quedaria fuera de esta disposicion el
“modelo de aceptacion por la persona apoderada”, y, por otro, que seria recomendable
explicitar que es el presente Decreto el que aprueba estos modelos normalizados iniciales.
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Mencioén aparte merece el inciso final de esta Disposicion, ya que, tras facultar a la
Consejeria competente para modificar y actualizar estos modelos, continiia disponiendo
que, a estos efectos, es suficiente que los modelos estén disponibles en la oficina
electronica y en las de asistencia en materia de registro.

En palabras de la propia SGT con ello “se autoriza a que las modificaciones de los
modelos que se recogen como anexos a este Decreto se produzcan mediante su difusion en
la Sede electronica del Gobierno de La Rioja. En este caso debemos recordar que seguin
el articulo 38 de la Ley 40/2015, el titular de la Sede es responsable de la integridad,
veracidad y actualizacion de la informacion y de los servicios a los que se puede acceder
a través de la misma y sera la Consejeria responsable de la gestion administrativa del
Registro la que vele por que dichos modelos estén actualizados”.

Pues bien, a juicio de este Consejo, dichas modificaciones deben, en cambio, ser
formalmente aprobadas por Orden o Resolucion de la Consejeria competente. La
responsabilidad del titular de la sede electronica en orden a la integridad, veracidad y
actualizacion de la informacion prevista en el citado art. 38 no autoriza a una modificacion
de unos modelos normalizados que van a ser aprobados por Decreto del Consejo de
Gobierno, ni la labor de la Consejeria de velar porque los modelos disponibles se hallen
actualizados, puede eludir la competencia —indisponible— que le atribuye el Decreto.

CONCLUSIONES
Primera

En el procedimiento de elaboracion del Anteproyecto de Decreto se han cumplido
los requisitos formales y procedimentales establecidos por la normativa aplicable.

Segunda

La Comunidad Auténoma de La Rioja y, en particular, el Gobierno de La Rioja,

tiene competencia para dictar la norma proyectada, que cuenta con la cobertura legal
necesaria y el rango normativo formal procedente.
Tercera

El Anteproyecto de Decreto es conforme a Derecho, sin perjuicio de las

observaciones realizadas, en el Fundamento de Derecho Cuarto, de este dictamen, a
preceptos concretos del texto proyectado y, en particular, a la DA primera.
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Este es el Dictamen emitido por el Consejo Consultivo de La Rioja que, para su
remision conforme a lo establecido en el articulo 53.1 de su Reglamento, aprobado por
Decreto 8/2002, de 24 de enero, expido en el lugar y fecha sefialados en el
encabezamiento.

EL PRESIDENTE DEL CONSEJO CONSULTIVO

José Ignacio Pérez Saenz
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