En Logrofio, a 29 de junio 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.
Enrique de la Iglesia Palacios, D* Amelia Pascual Medrano y D* Ana Reboiro Martinez-
Zaporta, y telematicamente D. Jos¢é M* Cid Monreal, asi como del Letrado-Secretario
General, D. Ignacio Serrano Blanco, y siendo ponente D. José Ignacio Pérez Sdenz emite,
por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN

31/22

Correspondiente a la consulta formulada por la Excmo. Sr. Consejero de Servicios
Sociales y Gobernanza Publica, en relacion al Anteproyecto de Decreto por el que se regula
el servicio de atencion residencial del Sistema Publico Riojano de Servicios sociales para
personas con discapacidad con trastorno mental grave y persistente.

ANTECEDENTES DE HECHO
Antecedentes del asunto
Unico

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

-Certificado de la Direccion General de Participacion Ciudadana y Derechos Humanos, de 20 de abril
de 2022, acreditativo del cumplimiento del tramite de audiencia previa.

-Resolucion de Inicio del procedimiento de elaboracion del Decreto, de la Direccion General de
Dependencia, Discapacidad y Mayores, de 4 de mayo de 2022.

-Memoria Justificativa, de la Direccion General de Dependencia, Discapacidad y Mayores, de 9 de
mayo de 2022.

-Borrador n°l del Decreto, de 9 de mayo de 2022, (fecha segun indice).
-Diligencia de formacion de la Secretaria General Técnica actuante, de 10 de mayo de 2022.

-Alegaciones de la Asociacion Riojana de Esclerosis Multiple (ARDEM), de 11 de mayo de 2022.



-Publicacion en BOR de resolucion 18/2022, de 10 de mayo, por el que se somete a informacion publica
el Anteproyecto de Decreto.

-Informe de la Direccion General de Salud Publica, Consumo y Cuidados, de 16 de mayo de 2022.
-Certificado del Consejo Sectorial de Personas con Discapacidad, de 18 de mayo de 2022.
-Borrador n° 2 del Decreto, de 18 de mayo de 2022, (fecha segun indice).

-Informe del Consejo Riojano de Servicios Sociales, de 25 de mayo de 2022.

-Borrador n° 3 del Decreto, de 25 de mayo de 2022, (fecha segun indice).

-Certificado de la Direccion General de Participacion Ciudadana y Derechos Humanos, de 25 de mayo
de 2022, relativo al tramite de informacion publica.

-Informe del Servicio de Organizacion e Innovacion de los Servicios Publicos, de 31 de mayo de 2022.
-Informe de la Direccion General de Control Presupuestario, de 31 de mayo de 2022.

-Informe de la Secretaria General Técnica actuante, de 1 de junio 2022.

-Informe de la Direccion General de los Servicios Juridicos, de 6 de junio de 2022.

-Borrador n’ 4 del Decreto, de 6 de junio de 2022, (fecha segun indice).

-Informe de la Secretaria General Técnica actuante, de 6 de junio de 2022.

Antecedentes de la consulta
Primero

Por escrito firmado, enviado y registrado de salida electronicamente con fecha 7 de
junio de 2022, y registrado de entrada en este Consejo el 8 de junio de 2022, el Excmo. Sr.
Consejero de Servicios Sociales y Gobernanza Publica del Gobierno de La Rioja, remiti6 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 8 de junio de 2022, procedi6, 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

Asumida la ponencia por el Consejero sefialado en el encabezamiento, la misma quedo
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

Atendiendo a lo dispuesto en el art. 11, de la Ley 3/2001, de 31 de mayo, del Consejo
Consultivo,(LCCR) este organo debera ser consultado en los siguientes asuntos: “c)
Proyectos de reglamentos o de disposiciones de caracter general que se dicten en desarrollo
o ejecucion de leyes estatales o autonomicas”; y de igual modo lo expresa el art. 12.c), del
Reglamento del Consejo Consultivo (RCCR), aprobado por Decreto 8/2002, de 24 de enero.

El presente Anteproyecto se dicta en desarrollo de la Ley 7/2009, de 22 de diciembre,
de Servicios Sociales de La Rioja, “que crea, regula y ordena el Sistema Riojano de
Servicios Sociales y declara el derecho subjetivo a los servicios sociales que en la misma
se determinan” y que seguin su preambulo, tiene como objeto: “regular los requisitos y el
procedimiento de acceso a las plazas publicas del servicio de atencion residencial y de
estancias temporrales residenciales para las personas con discapacidad y con trastorno
mental grave y persistente”.

En cuanto al ambito del dictamen, sefala el articulo 2.1 LCCR que el Consejo, en
ejercicio de su funcion, “debe velar por la observancia de la Constitucion, el Estatuto de
Autonomia de La Rioja y el resto del ordenamiento juridico, en cuyo conjunto normativo
fundamentarda el Consejo su Dictamen”.

Segundo

Competencia de la Comunidad Auténoma de La Rioja para dictar
la norma proyectada, cobertura legal y rango de la misma.

1. La competencia de la Comunidad Auténoma de La Rioja para dictar la norma
proyectada constituye el primer y esencial requisito para la validez de cualquier clase de
disposicion, legal o reglamentaria, que pretendan dictar los oOrganos autondmicos
competentes.



En relacion con la norma que nos ocupa, es indudable que la Comunidad Auténoma
de La Rioja esta provista de titulos competenciales suficientes para regular la materia objeto
de la norma proyectada. Y es que, efectivamente, el Estatuto de Autonomia de La Rioja,
aprobado por Ley Organica 3/1982, de 9 de junio, en su articulo 8.uno 30, le otorga
competencia exclusiva en “materia de asistencia y servicios sociales, y en el desarrollo de
dicha competencia en materia de promocion e integracion de las personas con
discapacidad, emigrantes, tercera edad y demas grupos sociales necesitados de especial
proteccion”.

En la materia de Servicios Sociales, numerosos dictamenes de este Consejo (D.6/11,
D.11/11, D.14/11...) incluyen un reiterado razonamiento para exhibir finalmente la
suficiencia de la cobertura legal propia, recomendando posteriormente prescindir de la
cobertura en la legislacion del Estado, recomendacion que se sigue también en “la parte
expositiva” del Anteproyecto de decreto a consideracion, cuando hace referencia a la Ley
7/2009.

2. En cuanto a la cobertura legal, el Anteproyecto la encuentra en la Ley de Servicios
Sociales de La Rioja, 7/2009, de 22 de diciembre.

De este modo, como hemos indicado en casos similares (D. 47/13 entre otros), el
analisis competencial se solapa con el principio de jerarquia normativa, pues es evidente
que la competencia ya ha sido ejercitada por normas con rango de Ley, y que la normativa
reglamentaria de desarrollo, en tanto en cuanto se mueva dentro de los contornos que ésta
le marque, resultard amparada por la misma.

Merece destacar, no obstante, la observacion emitida en el informe el 18 de mayo de
2022 de la Direccion General de Dependencia, Discapacidad y Mayores (DGDDM),
contenida en el informe del SOISP de 6 de junio de 2022, en la que precisa:

“el servicio de atencion residencial para personas con discapacidad recogido dentro del Catalogo
previsto en la Ley de servicios sociales, contemplado en el Anexo a la misma y desarrollado por el
Decreto 3172011, de 29 de abril, por el que se aprueba la Cartera de servicios y prestaciones del
Sistema Publico Riojano de Servicios Sociales, y que recoge el servicio de atencion residencial y de
estancias temporales residenciales para personas con discapacidad vinculado la autonomia y
dependencia, y estableciendo como requisito para la condicion de persona usuaria el tener reconocido
un grado II y Il de dependencia e incluyendo dicho servicio dentro del Sistema Riojano para la
Autonomia Personas y la Dependencia.

Por tanto el incluirlo en dicho catdlogo vendria a suponer que unicamente las personas que tienen
reconocido el grado Il y IIl de dependencia podrian acceder al mismo, cuando dadas las
caracteristicas especificas del colectivo que se pretende atender, no es exigible en el presente decreto
para acceder a una plaza publica, el tener reconocido un grado de dependencia, unicamente tenerlo
valorado, y si se exige como requisito el tener reconocido un grado de discapacidad igual o superior
a 33 por ciento, por alguno de los diagnosticos que engloba el trastorno mental grave y persistente.



Por ello, el encaje de este nuevo servicio de atencion residencia a personas con discapacidad, sin que
necesariamente tengan que tener reconocida dependencia dentro del Sistema Publico Riojano de
Servicios Sociales vendria a través de la Disposicion Adicional Primera de la Ley, que sefiala que las
Administraciones Publicas de La Rioja, podran prestar en el marco del sistema establecido en esta
Ley, servicios y prestaciones no incluido en el Catdlogo de servicios y prestaciones. La naturaleza o
concesion de los mismos no tendra naturaleza de derecho subjetivo, sin perjuicio de que se puedan
llegar a reconocer como tales a través de su posterior inclusion en el catilogo”.

3. En lo atinente al rango normativo formal de la disposicion proyectada, el art. 23.1)
de la Ley 8/2003, de 28 de octubre, del Gobierno e incompatibilidades de sus miembros
(LGI), preceptia que “corresponde al Consejo de Gobierno: ... i) 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”, por lo que el rango de la disposicion
examinada es exactamente el querido por la Ley ya que, tratindose obviamente de un
reglamento, se presenta en forma de Decreto.

Tercero

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 6rganos 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 articulos 32 bis a 42, de la Ley 4/2005, de 1 de junio, de Funcionamiento y Régimen
Juridico de la Administracion de la Comunidad Autéonoma de la Rioja (LFAR).

1. Consulta previa.

La LFAR regula la elaboracién de las normas reglamentarias, ha introducido un
articulo numerado como 32 bis, que, bajo tal concepto, establece que:

“1. Con cardcter previo a la elaboracion del Anteproyecto de ley o reglamento, se sustanciard una
consulta publica, a través del portal web del Gobierno de La Rioja, en la que se recabarda la opinion



de los sujetos y de las organizaciones mas 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, podra
omitirse este tramite de consulta. Tampoco serd 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 la
propuesta no tenga impacto significativo en la actividad econdmica; 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 Comunidad Auténoma de La
Rioja o de los entes integrantes de su Sector Publico; o v) que concurran razones graves de
interés publico.

Por su parte, el art. 133 Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento administrativo
comun (LPAC), sobre participacion de los ciudadanos en el procedimiento de elaboracion
de normas con rango de Ley y reglamentos, prescribe que:

“1. Con cardcter 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 recabard 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, 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.

3. La consulta, audiencia e informacion publicas reguladas en este articulo deberdn 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.



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 prevé la tramitacion
urgente de estos procedimientos, la eventual excepcion del tramite por esta circunstancia se ajustard
a lo previsto en aquella”.

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

En el presente caso, este tramite ha sido adecuadamente satisfecho. Seglin recoge la
certificacion de la Direccion General de Participacion Ciudadana y Derechos Humanos de
20 de abril de 2022, se dio cumplimiento, con caracter previo al inicio del procedimiento de
elaboracion del Decreto, habilitdndose en el Portal web del Gobierno de La Rioja, “consulta
publica” con 15 dias hébiles de exposicion, comprendidos entre el 23 de marzo al 12 de
abril de 2022, si bien, se hace constar, no se recibid en este periodo ninguna aportacion.

2. Organo competente y Resolucion de inicio del procedimiento.

A)En cuanto a la competencia administrativa, segun 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 Director General competente por razon de la materia o, en el caso
de que la norma afecte a competencias de varias Direcciones Generales, de su Secretario General
Técnico”.

En el presente caso, el procedimiento para la elaboracion del Anteproyecto fue
iniciado por Resolucién de 4 de mayo de 2022 de la Direcciéon General de Dependencia,
Discapacidad y Mayores (DGDDM), es decir, por 6rgano competente de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 4 del Decreto 44/2020 de 3 de septiembre, por el que se establece
la estructura organica de la Consejeria de Servicios Sociales y Gobernanza Publica y sus
funciones, en desarrollo de la Ley 3/2003 de 3 de marzo de Organizacion del Sector Publico
de la Comunidad Autonoma de La Rioja.

En definitiva, la Direcciéon General proponente, 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 expresara 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 podrad sefialar la Unidad administrativa a la que se encomienda la elaboracion del
borrador o constituir una Comision de trabajo con ese fin, designando a los miembros que la
integraran”.

La Resolucion, de 4 de mayo de 2022, dictada, como se ha dicho, por el 6rgano
competente: 1) describe el objeto y finalidad de la norma; y ii) contiene el “fundamento
Jjuridico relativo a la competencia ejercida”, en relacion con la competencia administrativa
del organo que aprueba la Resolucion de inicio, por lo que consideramos que se han
observado adecuadamente las exigencias del procedimiento administrativo previstas en la
LFAR.

3. Elaboracion del borrador inicial.

A tenor de lo establecido en el articulo 34 LFAR:

“1. El 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 acompariado 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. Incluird
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 cardcter
economico, debera adjuntarse al expediente un estudio del coste y de su financiacion”.

Consta en el expediente una Memoria inicial justificativa, de 9 de mayo de 2022, que
examina los aspectos a los que se refiere el art. 34.2 LFAR.

En cuanto al estudio econdémico previsto, la DGDDM recoge en su memoria
justificativa de 9 de mayo de 2022 un extenso y pormenorizado estudio sobre el impacto
econoémico en el gasto, incorporando también los efectos sobre los ingresos, tal como
establece la Ley 7/2009, de 22 de diciembre, de Servicios Sociales de La Rioja “las
personas usuarias del Sistema Riojano de Servicios Sociales, podran estar sujetas al copago
como participacion del beneficiario en el coste de los mismos (...)".



El articulo 36 de la Ley 6/2002, de 18 de octubre, de Tasas y Precios Publicos de la
Comunidad Autéonoma de La Rioja, dispone que “los bienes, servicios y actividades
susceptibles de ser retribuidos se determinaran mediante Decreto” ... En este sentido, la
memoria arriba indicada advierte, “se procederd una vez tramitado el presente decreto
regular el precio de las plazas del servicio de atencion residencial y del servicio de
estancias temporales residenciales del Sistema Publico Riojano de Servicios Sociales”.

De otra parte, y en relacion al art. 34.3 de la LFAR, si bien en el Decreto se crea una
Comision Técnica Permanente, en la memoria se asegura que al estar compuesta de personal
funcionario de la Comunidad Auténoma de la Rioja no conllevaria la generacion de gastos.

La Memoria ha incluido también, el andlisis especifico de simplificacién
administrativa a los efectos del articulo de la Ley 5/2014, de 20 de octubre, relativo a la
mejora de la calidad normativa, sefialando que en su desarrollo se ha tenido en cuenta la Ley
39/2015 reguladora del procedimiento administrativo comun, “en aspectos como forma de
presentar la solicitud, plazos de tramitacion y simplificacion administrativa en cuanto a la
aportacion de documentacion del solicitante”.

4. Formacion del expediente de Anteproyecto de reglamento.

El articulo 35 LFAR dispone lo siguiente:

“l1. 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 remitira
a la Secretaria General Técnica de la Consejeria, cuyo titular, a la vista de su contenido, declarard,
en su caso, formado el expediente de Anteproyecto y acordara la continuacion del procedimiento por
la propia Secretaria General Técnica.

2. La Secretaria General Técnica de la Consejeria determinard 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 Secretaria General Técnica
podra devolverlo al centro directivo que lo remitio a efectos de que se proceda a su subsanacion”.

En la documentacion remitida, consta la Diligencia de formacion del expediente de
Anteproyecto, de 10 de mayo de 2022.

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



Anteproyecto, publicard 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 sera 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 serd 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 hadbiles”.

B) En el presente procedimiento y segin la memoria justificativa, y en relacion al
articulo 133.1 de la Ley de Procedimiento Administrativo, con fecha 23 de marzo de 2022
se procedio a la exposicion en el Portal del Gobierno de La Rioja, durante un plazo de 15
dias hébiles para que, con caracter previo a la elaboracion del Anteproyecto, se sustanciara
una consulta previa en relacion a la citada norma. Dicho plazo de exposicion en el Portal de
Participacion concluy6 el 12 de abril de 2022, sin que se hubiesen presentado alegaciones,
no constando comentarios y aportaciones ciudadanas presentadas a través del Registro de
documentos.

C) No obstante, con fecha 11 de mayo de 2022, se incluye en el expediente la
alegacion de la Asociacion Riojana de Esclerosis Multiple (ARDEM), en la que se alega la
conformidad con el borrador del Anteproyecto.

D) Urgencia de tramitacion. Debido a la necesidad de la urgencia por la tramitacion
paralela de un procedimiento de contratacion administrativa para disponer en la mayor
brevedad de plazas publicas, en atencion a lo dispuesto en el articulo 36.3 de LFAR que
permite reducir de quince dias a siete dias habiles el plazo de exposicion del texto en el
Portal web del Gobierno de La Rioja, se acordd que el mencionado plazo fuese de siete dias
habiles.

6. Informes y dictimenes preceptivos.

Segun el art. 38 LFAR:

1. 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
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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 podrd interrumpirse la misma en tanto
no se emitan e incorporen al expediente. El plazo de espera no podra exceder en ningiin 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”.

En el expediente que nos ocupa constan los siguientes informes, relacionados por
orden cronologico de emision: i) informe de la Direccion General de Salud Publica,
Consumo y Cuidados, de 16 de mayo de 2022; ii) informe del Consejo Riojano de Servicios
Sociales, de 25 de mayo de 2022; iii) informe del Servicio de Organizacion e Innovacion de
los Servicios Publicos (SOISP), de 31 de mayo de 2022; iv) informe de la Direccion General
de Control Presupuestario de 31 de mayo de 2022; v) informe de la Secretaria General
Técnica (SGT) proponente, de 1 de junio de 2022; vi) informe de la Direccion General de
Servicios Juridicos de 6 de junio de 2022; y vii) informe final de la SGT proponente, de 6
de junio 2022.

7. Integracion del expediente y Memoria final del Anteproyecto.

Finalmente, segun 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
resefiaran 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 deberd 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
consecuencia de la peticion razonada de otros organos, el expediente se ordenara 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
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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 30
de marzo de 2022, que da cumplimiento a las exigencias del citado art. 39 LFAR, a la que
precede el 4° borrador de 28 de marzo de 2022 de la disposicion proyectada, que incluye
buena parte de las observaciones emitidas en los informes anteriormente relacionados y
todas las modificaciones sugeridas en el informe de los Servicios Juridicos.

8. Resumen conclusivo.

Por lo expuesto, debe concluirse que el procedimiento de elaboracion de la disposicion
general se ha tramitado de manera correcta.

Cuarto
Observaciones juridicas sobre el contenido normtivo del Anteproyecto
1. De caracter general.

A) En la Memoria Final precitada, de la SGT de la Consejeria proponente al analizar
el informe del SOISP de 31 de mayo de 2022, y en relacion a las sugerencias de cuestiones
formalesque emite, se expresa lo siguiente: “Estas cuestiones son corregidas en el nuevo
borrador de la norma”, no siendo asi, al menos en parte.

Este Consejo quiere advertir que no se ha recogido la propuesta en relacion a la
“exposicion de motivos”, ni las correcciones relativas a los articulos 10.2, 18,5, 20.1 e).
Tampoco se ha tenido en cuenta el apercibimiento respecto a la informal expresion del
nombre de la Presidenta del Gobierno en la firma final del Decreto.

B) Considerando que el anteproyecto del Decreto del nuevo servicio es para “personas
con discapacidad con trastorno mental grave y persistente” y al objeto de diferenciarlo de
otros servicios, parece conveniente que se cite el requisito de discapacidad en cualquier
mencion del mismo.

En consecuencia, se sugiere incorporarlo en la “parte expositiva”, parrafos 6 y 7, en
el articulo 4 y en la disposicion adicional cuarta.

2. Sobre la parte expositiva.

En las directrices de técnica normativa aprobadas el 22 de julio de 2005, mediante
Acuerdo de Consejo de Ministros, en su apartado I, ¢) 11, establece- que, salvo en los
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Anteproyectos de ley, en la que se denominard “exposicion de motivos” en las demas
disposiciones no se titulara la parte expositiva.

3. Sobre el articulado

-En los articulos 1 y 2 que determinan el objeto y define el servicio, en cambio no se
define a las personas beneficiarias del mismo. Tampoco el articulo 4 dedicado a las
“personas usuarias” precisa con claridad, quien, a efectos de este decreto, se entiende por
“personas con discapacidad con trastorno mental grave y persistente”.

Si bien se formula una definiciéon por deduccion, al hacer una referencia a un sistema
de clasificacion universal para su dignostico y a una serie de requisitos para su evaluacion,
posiblemente hubiera dado mayor seguridad una determinacioén conceptual. De esta manera
se recoge en el D. 347/2002 de 5 de diciembre de la Xunta de Galicia, donde se regulan
servicios semejante para “personas con trastornos mentales persistentes”.

Las consideraciones de la DGDDM que recoge el informe de la SOISP expresadas en
este dictamen en la cobertura legal del Anteproyecto (apartado Segundo de los Funsamentos
de Derecho) a través de su encaje en la Adicional Primera de la Ley de Servicios Sociales
7/2009 de 22 de diciembre, por la que se establece que “se podrdn prestar servicios no
incluidos en el Catdlogo de servicios y prestaciones”, pueden abundar en la necesidad
apuntada.

-El Capitulo II en el Anteproyecto se titula: “Personas Usuarias, requisitos e
incompatibilidades”. No se encuentran en el texto menciones expresas de incompatibilidad.

Ya se advierte en la Memoria final la necesidad de eliminar el articulo 6, del borrador
n°3 “relativo a incompatibilidades del Sistema Riojano para la Autonomia Personal y la
Dependencia, dado que los servicios regulados en el presente Decreto no se encuentran
dentro del mismo”.

Recogida la eliminacion en el borrador n° 4, procederia también eliminar en el titulo
del Capitulo II : incompatibilidades.

-Articulo 5.4. hace referencia a la “persona usuaria o sus representantes”. El articulo
6.1 hace referencia a la persona que ejerza las medidas de apoyo “o que le represente” y el
articulo 20 hace referencia al interesado “o su representante legal”.

La Convencidn sobre derechos de las personas con discapacidad de Nueva York, de
13 de diciembre de 2006, ratificado por Espafia en abril de 2008, en su articulo 12, atribuye
a las personas con discapacidad la misma capacidad juridica que a las personas “capaces”
(en igualdad de condiciones con los demads en todos los aspectos de la vida).
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Ese reconocimiento afecta a la distincion clasica entre capacidad juridica y capacidad
de obrar. La ley 8/2021 de modificacion del codigo civil disefia un sistema de apoyos en el
que se presta especial atencion a la voluntad, deseos y preferencias de las personas con
discapacidad, con la idea central de que hay que reconocerles capacidad por si mismos para
actuar.

Este cambio fenomenal del sistema de capacidad civil no afecta a la posibillidad de
actuar por medio de representantes ante la Administracion (o en otras instancias), pues es
una posibilidad que tienen exactamente igual las personas sin discapacidad. No obstante, en
algunas partes del Anteproyecto también se hace referencia a la “persona que ejerza las
medidas de apoyo” (art.6.1). En realidad, y como regla general, las medidas de apoyo no
incluyen la representacion (art. 249 del codigo civil).

Se recomienda que se afiada al articulo 6.1, “en su caso”, dado que el apoyo puede ser
representativo, o no representativo.

En el caso del articulo 20.2 parece que se mantiene en la situacion previa a la Ley
8/2021. Hoy la regla general es que las personas con discapacidad no tengan representante
legal por las consideraciones antedichas. En ese sentido, se recomienda corregir la redaccion
de este articulo.

-Articulo 6.3. Aunque los dictdmenes no se pronuncian habitualmente sobre los
anexos de los textos normativos, en el articulo 6.3 hay una remisién al anexo X, en
referencia a las zonas territoriales de la solicitud. Consultado el referido anexo en el borrador
numero 4, aparece vacio.

-Articulo 7. Documentacion. Se reconoce el derecho a no presentar documentacion en
poder de la Admnistracion. Y se anade que los interesados deberan presentar documentacion
cuando se opongan a que la Administracion consulte o recabe la misma (de acuerdo con lo
dispuesto en el art. 28 LPAC). Asi, en el articulo 7.2 se relaciona la documentacién que
deben presentar los interesados que se opongan a que la Administracion recabe sus datos.

Sin embargo, entre los supuestos que se relacionan hay varias referencias a la
presentacion de documentos que parecen realizados a propdsito de la solicitud y que deben
aportarse conforme a los modelos que aparecen en los anexos II, III y VIII. Este ultimo, es
una declaracion responsable que, por definicion, deberd elaborarse y presentarse por el
interesado, sin posibilidad de que la Administracion acceda a la misma por sus propios
medios.

En ese sentido, se recomienda que se repase la relacion de documentos del articulo
7.2 y se discrimine entre los que puede obtener por si misma la Administracion, cuando no
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medie oposicion del interesado, y aquellos que no.

-En el articulo 10.4 se incluye una enumeraciéon de los miembros de la Comision
Técnica Permanente del servicio de atencion residencial que no respeta los criterios de las
ya mencionadas Directrices de Técnica Normativa aprobadas por Acuerdo del Consejo de
Ministros, de 22 de julio de 2005, y publicados por Resolucion de 28 de julio de 2005. La
division interna de guiones es desaconsejable ya que dificulta la aplicacion y cita de los
articulos, pudiendo afectar a la seguridad juridica.

Por otra parte, en este articulo 10.4, se ha adoptado en su redaccion por una formula
de genéro demasiado forzada. Pese al adecuado tratamiento general de los textos por la
Administracion publica de La Comunidad Auténoma de La Rioja, excepcionalmente este
Consejo ha sugerido en otros dictamenes (D 22/22), con el debido respeto, acerca de la
inadecuacion del uso masculino y femenino que no favorecen la legibilidad del texto, y que
en la misma linea el Consejo de Estado se ha pronunciado en mas de una ocasion
(DCE129/2015).

Precisamente esta cuestion, junto a la arriba expresada, de division de guiones, se ha
comprobado que no figuraba en el borrador n° 3, y puede ser, que a consecuencia de los los
cambios introducidos en el borrador n° 4, la configuracion final de este parrafo 10.4 se haya
alejado de la linea establecida en el resto del texto del Anteproyecto. Se sugiere su
adaptacion.

-Con el proposito de dotar de mayor seguridad juridica, no solo de forma, se llama la
atencion sobre la dificil interpretacion del segundo parrafo del articulo 10.7:

“Las reuniones serdn convocadas por quien ejerza la presidencia, pudiendo también hacerlo el
personal técnico por razon de la materia o representantes de instituciones publicas o privadas, se
consideren necesarios por razon de los asuntos a tratar”.

-Articulo 13.3 contiene una remision al articulo 16, pero parace que lo adecuado es
remitirse al articulo 15.

-Articulo 15 trata de los ingresos urgentes. Prevé que se puedan hacer cuando “sea
requerido por orden judicial”. Esta regulacion debiera tener en cuenta que las ordenes
judiciales no requieren, sino que ordenan. En este sentido, los términos facultativos en los
que se redacta el articulo “se podra dictar” se compadecen mal con la naturaleza de las
ordenes judiciales. Por tanto, se recomienda que se modifique la redaccion, para ajustarse a
esta realidad, o para suprimir la referencia a la orden judicial, en el bien entendido caso de
que si llega una, seguird siendo obligado cumplirla y que los jueces no necesitan de la
habilitacion por Decreto para formularlas.

-Articulo 16.3 dice:

15



“Sin perjuicio de lo anterior, la persona usuaria de plaza del servicio de atencion residencial se podra
ausentar de forma voluntaria un maximo de 30 dias en un afio natural, excluidos los fines de semana”.

Se recomienda, por seguridad juridica, que se indique si los dias son naturales o
hébiles.

-Articulo 17.4 en relacion al articulo 17.8.

Conforme al articulo 17.4:

“La solicitud de acceso al servicio de estancias temporales residenciales deberd presentarse con un
mdximo de dos meses y con un minimo de un mes, de antelacion a la fecha de inicio del periodo de
estancia solicitado. Excepcionalmente y cuando esté suficientemente justificada la urgencia de la
estancia temporal no sera necesario el cumplimiento de estos plazos”.

Conforme al articulo 17.8:

“Se entenderan estimadas las solicitudes de acceso a plaza de servicio de estancias temporales
residenciales cuando transcurridos dos meses desde su entrada en cualquierad de las Oficinas de
Registro del organo administrativo competente para tramitar el procedimiento, no se haya notificado
resolucion expresa, siempre que cumplan los requisitos exigidos para acceder a una plaza de
residencia para personas con discapacidad con problemas de salud mental y obtengan la puntuacion
necesaria en el baremo del anexo 1V, y exista una plaza vacante en las fechas solicitadas”.

Esta regulacion puede provocar un solapamiento de los plazos que haga imposible
resolver en plazo. La fecha de presentacion de la solicitud da comiendo al plazo para

resolver, y estd previsto que se presente con una antelacion que puede hacer dificil su
cumplimiento.

De otra parte, la plaza de residencia, en el art. 17.8 y por seguridad juridica, debiera
llevar su indicacion completa: “para personas con discapacidad con trastorno mental grave

y persistente”.

-Articulo 18. Permutas. Dice:

“l1. Toda persona usuaria, que haya ocupado una plaza publica”.
Siendo una permuta, para su efectividad, debiera conjugarse en presente.
1. Toda persona usuaria, que ocupe una plaza publica.

Esta precision afecta al sentido del articulo y no es meramente gramatical, ya que si
no permite las permutas de plazas que estén ocupadas o involucradas en el cambio, en el
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momento de hacerse, romperia completamente el sentido del articulo.
-Articulo 20. Pérdida de la condiciéon de persona usuaria.

En este articulo se sefialan las causas de pérdida de la condicion de usuario de los
servicios previstos en la norma. El apartado 1 -d) hace referencia al “incumplimiento
reiterado de las obligaciones y de las normas que, oficialmente aprobadas, rijan el centro”.
Esa prevision exigiria de la tramitacion del correspondiente expediente sancionador, o
disciplinario, en el que deberia tenerse presente la posible falta de culpabillidad de los
usuarios, dada su situacion de trastorno mental grave y persistente.

En el articulo 16.2 del mismo Anteproyecto se dice que se reservan plazas en los
supuestos de ausencia temporal por el cumplimiento de una sancion, lo que respeta el
principio basico del derecho sancionador de no penar dos veces una misma conducta (ne bis
in idem).

En ese sentido, la prevision del articulo 20.1-d) podria infringir el principio citado.
Ademas, la exigencia de respetar los derechos de los usuarios obligard a tramitar un
procedimiento sancionador, o disciplinario, por lo que el supuesto podria englobarse en la
letra f) del mismo articulo 20.1.

-Este Consejo no se pronuncia sobre cuestiones técnicas que superen los aspectos
juridicos en los que deben moverse los dictimenes. En ese sentido, el estudio de los anexos
no suele ser materia propia de pronunciamientos por nuestra parte. No obstante, se juzga
positivamente la prevision de que los anexos puedan modificarse por resolucion del titular
de la Consejeria.

Sin embargo, en la Disposicion Adicional tercera, en la que se incluye esa habilitacion
que permite salvar el rango formal de Decreto por cuestiones técnicas, como son los anexos,
se incluye una parte final que mereceria critica. Dice asi:

“Se habilita al titular de la Consejeria competente en materia de servicios sociales para que mediante
Resolucion, que se publicara en el Boletin Oficial de La Rioja, actualice los formularios anexos a la
normativa en materia de su competencia”.

La habilitacion para salvar la prohibicion de derogacion singular (art. 37 LPAC) que
se contiene en esta disposicion se extiende a cualesquiera anexos “anexos a la normativa
en materia de su competencia”, lo cual parece excesivo. Igualmente, salvo error u omision,
no se ha encontrado ninguna remision del articulado del texto al anexo IX.

-Disposicion Adicional Cuarta. Personas usuarias con dependencia. Dice:

“Las personas usuarias del servicio de atencion residencial permanente o temporal para personas con
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trastorno mental grave y persistente, que tengan reconocida la situacion de dependencia en grado II o
11, (error, corregir por III)...".

Debiera incluirse la discapacidad ademas de la dependencia, tal como queda
expresado en en apartado B) de las observaciones generales.

“Las personas usuarias del servicio de atencion residencial permanente o temporal para personas con
discapacidad con trastorno grave y persistente, que tengan reconocida la situacion de dependencia en
grado I y III, ...

CONCLUSIONES
Primera

En la elaboracion del Anteproyecto objeto de consulta, se han observado
adecuadamente los tramites previstos legalmente.

Segunda
La Comunidad Auténoma de La Rioja tiene competencias para regular mediante
Reglamento aprobado por Decreto del Consejo de Gobierno la materia objeto del
Anteproyecto sometido a nuestro dictamen.

Tercera

El Anteproyecto, es en general, conforme con el ordenamiento juridico, sin perjuicio
de las observacione efectuadas en el cuerpo del presente dictamen.
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Este es el dictamen que pronunciamos, emitimos y firmamos en el lugar y fecha
sefialados en el encabezamiento.

José Ignacio Pérez Saenz

Presidente
Jos¢ M* Cid Monreal Enrique de la Iglesia Palacios
Consejero Consejero
Amelia Pascual Medrano Ana Reboiro Martinez-Zaporta
Consejera Consejera

Ignacio Serrano Blanco
Letrado-Secretario General
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